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Aviso n° 944-Seses-TCU-Plenario

Brasilia-DF, 20 de agosto de 2014.

Senhor Presidente,

Encaminho a Vossa Exceléncia, para conhecimento, copia do Acérddo
proferido pelo Plenério desta Corte nos autos do processo n® TC 046.126/2012-0,
na Sessdo Ordinaria de 20/8/2014, acompanhado do Relatério e da Proposta de
Deliberagdo que o fundamentam.

Esclarego, por oportuno, que o mencionado Acérddo produzira efeitos
apés o seu transito em julgado e que eventuais providéncias a cargo dessa

Comissdo sero posteriormente comunicadas.

' RIBEIRO NARDES

Presidente

JOA AU/

A Sua Exceléncia, o Senhor

Senador BLAIRO MAGGI

Presidente da Comissdo de Meio Ambiente,

Defesa do Consumidor e Fiscalizagdo ¢ Controle - CMA
Praca dos Trés Poderes, Senado Federal, Anexo II,

Ala Senador Nilo Coelho, Sala 4-B
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@ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 046.126/2012-0
ACORDAO N° 2176/2014 — TCU — Plenério

. Processo n® TC 046.126/2012-0.

. Grupo | — Classe V — Assunto: Relatério de Auditoria.

. Interessados/Responsaveis: ndo ha.

. Orgdo: Servico Florestal Brasileiro (MMA).

. Relator: Ministro-Substituto Weder de Oliveira.

. Representante do Ministério Publico: ndo atuou.

. Unidade Técnica: Secretaria de Controle Externo da Agricultura e do Meio Ambiente (SecexAmb).
. Advogado constituido nos autos: ndo ha.
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. Acordao:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de auditoria operacional a fim de avaliar o
processo de concessao florestal federal, como autorizado pelo acérddo 3494/2012-TCU-Plenario.

ACORDAM o0s Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em sessdo do
Plenario, ante as razdes expostas pelo relator, em:

9.1. recomendar ao Ministério do Meio Ambiente e ao Servico Florestal Brasileiro, nos
termos do art. 43, I, da Lei 8.443/1992 c/c art. 250, I1l, do RI/TCU, que, a luz dos dados expressos na
tabela referenciada no item 28 da proposta de deliberagéo, avaliem as razGes do ndo cumprimento das
metas estabelecidas nos contratos de gestdo dos anos de 2010 a 2012, relativamente a conclusdo dos
processos de concessdo florestal, e promovam medidas tendentes a aprimorar o planejamento de
outorgas de concessdes florestais;

9.2. recomendar ao Servico Florestal Brasileiro, nos termos do art. 43, I, da Lei 8.443/1992
c/c art. 250, 111, do RI/TCU, que:

9.2.1. analise a pertinéncia das manifestacdes colhidas nos autos no sentido de que as
concessoOes florestais estdo perdendo atratividade, em razdo dos seguintes problemas, relacionados no
item 34 da proposta de deliberacdo: a) o elevado preco minimo da concessao; b) o alto nivel de
investimento inicial requerido para operacionalizar uma concessdo florestal; c) a excessiva demora
para obter os documentos necessarios ao inicio da exploracdo, apds a assinatura do contrato; d) o
elevado nivel de garantias exigido do concessionario; e) as deficiéncias dos inventarios florestais que
suportam os dados apresentados nos editais de licitacdo; f) a forte concorréncia da exploracdo ilegal ou
ndo sustentavel; e g) a auséncia de incentivos e a¢bes de fomento que estimulem a concesséo florestal.

9.2.2. avalie se as alegacdes dos concessionarios acerca da falta de definicdo dos
“eventuais danos causados ao meio ambiente” e da indefini¢do do que sejam os “direitos emergentes”
da concessao, expostas no item 38 da proposta de deliberagéo, sdo procedentes e, se for o caso, adote
as medidas necessarias, ou proponha tais medidas a quem detenha autoridade e competéncia para
adotéa-las, para que seja facilitada a apresentacdo de garantias pelo licitante e tornada efetiva a
possibilidade de oferta dos direitos emergentes como garantia para a obtencdo de financiamentos
necessarios a operacdo da concessao;

9.2.3. conheca e avalie os procedimentos levados a efeito pelo Instituto de
Desenvolvimento Florestal do Estado do Para (Ideflor) apds a assinatura do contrato de concessdo, de
forma a coligir subsidios para a formulacdo de modificacBes procedimentais que reduzam o prazo de
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inicio da exploracdo das concessdes florestais, como referenciado no item 21 da proposta de
deliberacéo;

9.3. alertar o Ministério do Meio Ambiente e o Servico Florestal Brasileiro que,
transcorridos mais de oito anos da criacdo desse servico, a inexisténcia do regimento interno implica
inobservancia do disposto no art. 56, § 1° IV, da Lei 11.284/2006, bem como configura omissao
prejudicial a adequada e necessaria definicdo de responsabilidades e de processos gerenciais, condicéo
imprescindivel ao melhor desempenho das atribuic6es especificas da institui¢do;

9.4. cientificar o Ministério do Meio Ambiente, o Servico Florestal Brasileiro e o Instituto
Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis sobre a necessidade de que sejam
analisados os procedimentos levados a efeito apds a assinatura do contrato de concessdo, com 0
objetivo de identificar e solucionar situa¢fes que estejam retardando o inicio da operacdo em prazo
menor do que 0s que até aqui tém sido verificados;

9.5. dar ciéncia da presente deliberacdo ao Ministério do Meio Ambiente, ao Instituto
Chico Mendes de Biodiversidade, ao Servico Florestal Brasileiro, ao Instituto Brasileiro do Meio
Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis, a Comissdo de Meio Ambiente, Defesa do
Consumidor e Fiscalizacdo e Controle do Senado Federal (CMA), a Comissdo de meio Ambiente e
Desenvolvimento Sustentavel da Camara dos Deputados (CMADS), a Comissdao Mista Permanente
sobre Mudancas Climaticas (CMMC), a Comisséo de Integracdo Nacional, Desenvolvimento Regional
e da Amazénia (CINDRA), a 4% Camara do Ministério Publico Federal e as Secretarias Estaduais de
Meio Ambiente da regido Amazonica;

9.6. encerrar 0 processo e arquivar 0s presentes autos.

10. Ata n° 32/2014 — Plenério.

11. Data da Sesséo: 20/8/2014 — Ordinéria.

12. Cdédigo eletronico para localizagdo na pagina do TCU na Internet: AC-2176-32/14-P.

13. Especificacdo do quorum:

13.1. Ministros presentes: Benjamin Zymler (na Presidéncia), Walton Alencar Rodrigues, Raimundo
Carreiro, Jose Jorge e Bruno Dantas.

13.2. Ministros-Substitutos convocados: Marcos Bemquerer Costa e André Luis de Carvalho.

13.3. Ministros-Substitutos presentes: Augusto Sherman Cavalcanti e Weder de Oliveira (Relator).

(Assinado Eletronicamente) (Assinado Eletronicamente)
BENJAMIN ZYMLER WEDER DE OLIVEIRA
na Presidéncia Relator

Fui presente:

(Assinado Eletronicamente)
PAULO SOARES BUGARIN
Procurador-Geral
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GRUPO | - CLASSE V - Plenério

TC 046.126/2012-0

Natureza: Relatério de Auditoria

Orgao: Servico Florestal Brasileiro
Advogado constituido nos autos: nao ha.

SUMARIO: AUDITORIA OPERACIONAL. CONCESSNCNDES
FLORESTAIS. RECOMENDACOES. COMUNICACOES.
ARQUIVAMENTO.

Relatério

Transcrevo o relatorio de auditoria elaborado pela Secretaria de Controle Externo da
Agricultura e do Meio Ambiente (peca 65):

“RESUMO

Trata-se de auditoria acerca das concessoes florestais federais. A auditoria é decorrente
do Acdrdao n° 3.494/2012 - Plenério (TC 024.657/2012-3).

2. Para a realizacéo deste trabalho, foram utilizadas as diretrizes contidas no Roteiro de
Auditoria Operacional, bem assim, as orienta¢gdes do Programa de Aprimoramento Profissional
em Auditoria (Proaudi), as quais estdo em conformidade com as Normas Técnicas de Auditoria
do Tribunal de Contas da Unido.

3. Durante a fase de planejamento, realizou-se ampla coleta e anélise de documentos
relacionados a concessdo florestal. Para tanto, a equipe de auditoria realizou pesquisa na internet
e agendou reunides com o Servico Florestal Brasileiro (SFB), com o Instituto Brasileiro do
Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (lbama), Instituto Chico Mendes de
Conservacdo da Biodiversidade (ICMBIio), com a academia e com consultores. Na fase de
execucdo, realizaram-se visitas de estudo nos estados do Para e Ronddnia, para conhecer as
quatro concessdes florestais federais em exploracdo. Naquela ocasido, aplicou-se questionario
estruturado semiaberto com o0s concessionarios, funcionarios e moradores das comunidades
locais para obter a percepgdo desses atores quanto a concessao florestal.

4. Em Rondbnia, além da visita de campo, realizou-se também visita & Secretaria de Meio
Ambiente de Itapud do Oeste, municipio beneficiado com os recursos advindos da concessao da
Flona Jamari. Também em Rond®6nia, foi aplicado questiondrio estruturado semiaberto junto ao
concessionario que desistiu da concessao, a fim de identificar possiveis razdes de tal fato. Por
sua vez, no estado do Pard, entrevistou-se o diretor do Instituto de Desenvolvimento Florestal
do Para (Ideflor), érgdo gestor das concessdes florestais estaduais e aplicou-se questionario
estruturado semiaberto com dois concessionarios estaduais. Além disso, em Santarém/PA,
realizou-se visita a unidade regional do SFB e entrevistou-se empresario da indUstria madeireira
da regido. Todos os modelos de questiondrio e entrevista aplicados encontram-se no apéndice E.

5. Adotou-se como padrdes gerais para avaliar o objeto da auditoria a legislacdo correlata;
estudos académicos sobre o tema e dados obtidos nas paginas de internet e documentos dos
orgdos envolvidos na temética da auditoria. No que se refere aos normativos, tomou-se como
principal instrumento legal a lei que dispde sobre a gestdo de florestas publicas para a producéo
sustentavel, Lei 11.284/2006, norma que institucionalizou o instrumento da concessao florestal
no Brasil e criou o Servigo Florestal Brasileiro (SFB), gestor da concessao florestal no &mbito
federal.

6. A partir do objetivo do trabalho e das informacg6es coletadas na fase de planejamento,
foram formuladas as seguintes questdes de auditoria: 1) Que fatores impactam a implantagdo e
consolidacdo das concessdes florestais federais? 2) Em que medida os resultados alcancados
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pelas concessBes federais em execugdo tém contribuido para o alcance da conservacdo das
florestas brasileiras e para o desenvolvimento socioeconémico da regido?

7. Os principais achados de auditoria decorrente do trabalho foram: 1) Deficiéncias no
arcabouco institucional e legal que tendem a impactar negativamente a implantacdo e
consolidacdo das concessdes florestais federais; 2) Existem ac¢Ges que, observadas, podem vir a
aumentar o retorno econdmico da concessdo, ampliando a atratividade da politica e; 3) As
concessBes florestais implementadas apresentam resultados favoraveis em pequena escala 0s
quais podem ser ampliados a medida que a politica de concessao for sendo consolidada.

8. As principais conclusdes decorrentes da auditoria deram conta de que existem
deficiéncias no arcabouco institucional e legal os quais podem estar impactando negativamente
a implantacdo e consolidacdo das concessdes florestais federais, com destaque para a falta de
coordenacdo da atuagdo dos varios atores envolvidos no processo de concessao florestal federal
e a atuacdo informal das unidades responsaveis pela concessdo no ambito do SFB.

9. Ademais, apontou-se que as condices atuais oferecidas pelo governo federal para
implantagdo da concessdo florestal necessitam de melhorar sua atratividade econémica, tendo
em vista a caréncia de incentivos para fazer frente a necessidade de realizacdo de altos
investimentos para operacionalizar a concessao florestal. Assinalou-se, também, haver: alegacédo
de demora entre a assinatura do contrato e o inicio da exploragdo; questionamentos acerca do
preco minimo estabelecido para as primeiras concessoes; alegacao de existéncia de dificuldade
em atender a exigéncia da garantia e de que ha fragilidades nos inventarios florestais que
suportam os dados apresentados nos editais de licitacdo, além da mencdo de que ha
concorréncia com a madeira ilegal ou ndo sustentavel.

10. Realcou-se, por fim, que, mesmo em pequena escala, as concessdes florestais
implantadas apresentam resultados favoraveis, os quais podem ser ampliados a medida que a
politica de concessdo for sendo consolidada. Tal assercdo tomou por base os beneficios
socioecondmicos observados no municipio de Itapud do Oeste/RO e o fato de a concessdo
contribuir para conservacao da floresta em razéo de a exploracdo ocorrer em bases sustentaveis
e devido ao controle de acesso na area realizado pelo concessionario.

11. As propostas de encaminhamento para as principais constatacbes contemplam
determinacdes e recomendacfes ao Ministério do Meio Ambiente e ao Servico Florestal
Brasileiro para adogdo de medidas com vistas a sanar a falta de clareza e de coordenagdo da
atuacdo entre os diversos atores no &mbito do processo de concessdo florestal; a auséncia de
regimento interno do SFB; a impossibilidade de o concessionario oferecer os direitos
emergentes da concessdo em garantia nos contratos de financiamento; a falta de agdes de
incentivo e de fomento para a concessdo florestal; a desatualizacdo dos normativos que
estipulam indices de produtividade e rendimento volumétrico da madeira e a indefini¢do do que
se consideram danos causados ao meio ambiente para efeitos de contratacdo de seguros por
parte dos concessionarios.

12. Como beneficio dessas medidas, vislumbra-se minimizar os 6bices que podem estar
prejudicado o sucesso da concessdo florestal federal, bem assim, alcangar maior transparéncia
nas regras do processo, propiciando maior seguranca aos potenciais concessionarios para
participar da concessdo florestal, favorecendo o aumento da adesdo deles ao setor e,
consequentemente, proporcionando a consolidacéo da politica, com o respectivo crescimento da
oferta de madeira legal e a sucessiva reducdo da pressdo para extracdo ilegal para suprir o
mercado.

(..)
1. INTRODUGAO

Trata o presente trabalho de auditoria de avaliacdo acerca da implantacdo e consolidagdo
das concessdes florestais federais reguladas pela Lei 11.284/2006.



'I'Eb TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 046.126/2012-0

1.1 Antecedentes
2. A Auditoria é decorrente do Acorddo n° 3.494/2012 - Plenario (TC 024.657/2012-3).
1.2 Obijetivo e escopo da auditoria

3. Inicialmente, convém abordar que o teor do objetivo proposto para auditoria no
Acérddo de origem era: ‘identificar os principais fatores relacionados a sustentabilidade
econdmica de concessdes florestais gerenciadas pelo Servico Florestal Brasileiro (SFB), a partir
da Floresta Nacional (Flona) do Jamari, no estado de Rond6nia, e as a¢des de monitoramento
desta instituicdo relativas ao acompanhamento das concessGes que ja se encontram sob
exploracéo florestal’.

4. Contudo, ao iniciar a fase de planejamento da auditoria, constatou-se que ndo seria
possivel realizar uma analise da sustentabilidade econdmica das concessdes florestais existentes,
ante a inexisténcia de previsdo legal para disponibilizacdo dos resultados financeiros por parte
dos concessiondrios. Ademais, a avaliacdo da sustentabilidade econdmica de um
empreendimento ¢ feita com base nos custos e receitas que ocorrem ao longo de sua vida Util e a
exploracdo na Flona do Jamari, a primeira das concessdes que ja& iniciaram suas atividades, é
recente, tendo sido iniciada em 2010, o que comprometeria também uma analise conclusiva
sobre os resultados econémicos do empreendimento.

5. Por outro lado, divisou-se a oportunidade de avaliar o andamento do processo de
concessdo. Isso porque, decorridos seis anos desde a edicdo da Lei 11.284/2006, criando o
instrumento da concessdo florestal, a qual gerou, a época, alta expectativa de que esse modelo
de exploracdo florestal alcancasse grande abrangéncia em curto prazo, contribuindo para o
combate da exploracdo ilegal e para reducdo do desmatamento, mostrava-se timida a
implantacdo da concessdo, com apenas cinco lotes submetidos a licitacdo, com sucesso em
apenas trés deles.

6. Assim, entendeu-se conveniente estabelecer como objetivo da auditoria: ‘avaliar o
processo de concessdo florestal federal no que se refere aos fatores que prejudicam a
implantacdo e consolidagdo das concessfes florestais, a fim de identificar gargalos e
oportunidades de melhorias, bem como identificar os resultados alcancados pelas concessfes
em execucdo que tém contribuido para a conservacdo das florestas brasileiras e para o
desenvolvimento socioeconémico da regido’.

7. Cabe assinalar, entretanto, que embora a questdo da sustentabilidade econdmica nao
seja tratada diretamente pela auditoria, ela permeia 0 novo objetivo proposto, uma vez que, ao
investigar os motivos que estdo prejudicando a implantacdo da concessdo, tratou-se de questdes
relacionadas & viabilidade econdmica do instrumento.

8. Ainda em referéncia ao teor do objetivo da auditoria determinado no ac6rddo originario
deste trabalho, cabe assinalar que as informacdes referentes: ‘as a¢es de monitoramento desta
instituicdo relativas ao acompanhamento das concessdes que ja se encontram sob exploragédo
florestal’, serdo relatadas no Capitulo 5 deste relatorio, intitulado ‘Outros Temas’.

9. Dessa maneira, entende-se que, apesar da alteragdo feita na redacdo do objetivo da
auditoria, buscou-se atender o cerne do teor das disposicdes constantes no Acoérddo n°
3.494/2012 - Plenério.

10. Nesse sentido, com vistas a atingir o objetivo proposto, formularam-se as seguintes
guestdes de auditoria:

i. Que fatores impactam a implantacéo e consolidacdo das concessdes florestais federais?

ii. Em gue medida os resultados alcangados pelas concessdes federais em execucao tém
contribuido para o alcance da conservacao das florestas brasileiras e para o desenvolvimento
socioecondmico da regido?
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11. Em relagdo ao escopo da auditoria, tomou-se como base 0 processo de concessao
florestal no ambito federal, no periodo compreendido entre 2006, data de promulgagdo da Lei
11.284/2006, normativo que instituiu o instrumento da concesséao florestal no Brasil, com limite
em 2012, ano anterior a realizacdo desta auditoria.

1.3 Critérios e Metodologia

12. Para a realizacéo deste trabalho, foram utilizadas as diretrizes contidas no Roteiro de
Auditoria Operacional, bem assim as orienta¢cdes do Programa de Aprimoramento Profissional
em Auditoria (Proaudi), as quais estdo em conformidade com as Normas Técnicas de Auditoria
do TCU (NAT).

13. Adotou-se como principal norteador legal para as investigacdes a Lei 11.284/2006,
normativo que dispde sobre a gestdo de florestas publicas para a producdo sustentavel e que
institucionalizou o instrumento da concessdo florestal no Brasil, a0 tempo em que criou 0
Servico Florestal Brasileiro (SFB), gestor da concessao florestal no ambito federal. Além disso,
recorreu-se também a legislacdo correlata, a estudos académicos sobre o tema e a documentos e
dados obtidos nos sitios da internet dos 6rgaos envolvidos na tematica da concessdo florestal.

14. Em relacdo a metodologia adotada, durante a fase de planejamento, efetuou-se ampla
coleta e andlise de documentos relacionados a concessdo florestal. Para tanto, realizou-se
pesquisa na internet e agendou-se reuniées com o Servico Florestal Brasileiro, com o Ibama,
ICMBIio, com a academia e com consultores. Na fase de execucdo, realizaram-se visitas de
estudo nos estados do Para e Ronddnia para conhecer as quatro concessdes florestais federais
em exploragdo. Naquela ocasido, aplicou-se questionario estruturado semiaberto com 0s
concessionarios, funcionarios e comunidades locais para obter a percep¢do desses atores quanto

a concessao florestal.

15. Em Rondb6nia, além da visita de campo, realizou-se também visita & Secretaria de
Meio Ambiente de Itapud do Oeste, municipio beneficiado com os recursos advindos da
concessdo da Flona Jamari. Também em Rondbnia, foi aplicado questionario estruturado
semiaberto junto ao concessionario que desistiu da concessdo, a fim de identificar possiveis
razdes de tal fato. Por sua vez, no estado do Pard, entrevistou-se o diretor do Instituto de
Desenvolvimento Florestal do Para (Ideflor), 6rgdo gestor das concessdes florestais estaduais e
aplicou-se questiondrio estruturado semiaberto com dois concessionarios estaduais. Além disso,
em Santarém/PA, realizou-se visita & unidade regional do SFB e entrevistou-se um madeireiro
da regido. Todos os modelos de questionario e entrevista aplicados encontram-se no Apéndice
E.

16. Em relacdo as pesquisas realizadas por meio da aplicacdo de questionarios, cabe
observar que, devido ao baixo grau de implantacdo das concess@es florestais federais, em 2012,
havia apenas cinco empresas madeireiras com contrato de concessdo firmado, sendo que essas
empresas haviam iniciado as atividades de exploracdo nas areas concedidas recentemente
(média de 1,5 anos de exploracdo cada). Assim, a quantidade de empresas outorgadas com o
direito de explorar areas de florestas publicas federais é pequena e o espago temporal de
operagdo das atividades de exploracéo pelos concessionarios é considerado curto para esse ramo
de neg6cio. Contudo, destague-se que o universo em que foram baseadas as analises
apresentadas neste relatério, apesar de se mostrar pequeno, correspondeu a 100% dos
concessionarios federais contratados, a época.

1.4 LimitacOes

17. No que se refere as limitacOes, a primeira restricdo inicialmente imposta a auditoria
foi removida ao se modificar o enfoque do objetivo proposto para o trabalho no acérddo de
origem, conforme ja relatado no item anterior. Com essa alteracdo, parte das analises da
auditoria teve foco nos resultados até entdo produzidos pelo instrumento da concessdo. Assim,
considera-se como limitagdo o curto prazo das atividades de exploracdo nas concessdes
florestais, uma vez que, por se tratar de uma politica de ciclo longo, com prazo estabelecido em
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até 40 anos, os resultados tendem a ser observados também em longo prazo. Além disso,
considera-se também como limitagdo o préprio nivel de implementagéo da concessdo, o qual é
reduzido, implicando, por consequéncia, baixa geracdo dos possiveis resultados, dificultando,
pois, a realizacdo de analises conclusivas sobre esses beneficios.

1.5 Beneficios esperados

18. O principal beneficio que se espera alcancar com esta auditoria é o de induzir o
aperfeicoamento da atuacao dos diversos atores evolvidos no processo da concessdo, com vistas
a imprimir mais agilidade na atuacdo desses gestores e maior transparéncia nas regras do
processo, para com isso, oferecer maior seguranga aos potenciais concessionarios para participar
da concessao florestal, propiciando, assim, a ampliacdo da implementacdo da politica e sua
respectiva consolidacdo, a fim de atingir os objetivos propostos pela Lei 11.284/2006, em
especial, no que se refere a promocdo do uso eficiente e racional das florestas publicas
brasileiras.

1.6 Organizacdo do relatério

19. Além do Capitulo 1, que trata da introducdo, o presente relatorio é composto por mais
sete capitulos. O Capitulo 2, a seguir, apresenta um resumo da visdo geral do tema auditado. Ja
o0s Capitulos 3 e 4 discorrem sobre os achados de auditoria, compreendendo: deficiéncias no
arcabouco institucional e legal que tendem a impactar negativamente a implantacdo e
consolidacdo das concessfes florestais federais; existem acfes que, observadas, podem vir a
aumentar o retorno econdmico da concessdo, ampliando a atratividade da politica e; as
concessdes florestais implementadas apresentam resultados favoraveis em pequena escala 0s
quais podem ser ampliados & medida que a politica de concessao for sendo consolidada. Por sua
vez, o Capitulo 5 traz as informac6es sobre as a¢cdes de monitoramento realizadas pelo SFB, ja o
Capitulo 6 apresenta um resumo do registro e da andlise dos comentérios oferecidos pelos
gestores. E, por fim, os Capitulos 7 e 8 tratam, respectivamente, das conclusdes do trabalho e da
proposta de encaminhamento, a qual sintetiza as determinagdes e recomendagdes propostas pela
equipe de auditoria ao longo do relatério. Também compbem o relatério, os Apéndices, onde
sdo apresentadas: a Visdo Geral do Objeto detalhada e Bibliografia; os Mapas de Processos; a
Matriz de Achados; e os modelos de questionarios e entrevistas utilizados na auditoria.

2. VISAO GERAL DO OBJETO.

20. Apresenta-se, neste capitulo, um resumo do panorama geral sobre o tema auditado,
composto pelo historico e situacdo atual das concessdes florestais federais.

2.1 Historico

21. O inciso VII, do artigo 3° da Lei 11.284/2006, Lei de Gestdo de Florestas Pablicas,
define a concessao florestal, como:

‘delegacgdo onerosa, feita pelo poder concedente, do direito de praticar manejo florestal
sustentavel para exploracdo de produtos e servigos numa unidade de manejo, mediante licitagéo,
a pessoa juridica, em consércio ou ndo, que atenda as exigéncias do respectivo edital de
licitacdo e demonstre capacidade para seu desempenho, por sua conta e risco e por prazo
determinado’.

22. Essa Lei regulamentou o acesso e a exploracdo dos recursos florestais de florestas
nacionais, estaduais ou municipais, via concessao onerosa por tempo determinado e estabelece
que deve ser realizada por meio de licitacdo, com base nos critérios da Lei 8.666/1993, com a
consequente assinatura de contrato para pagamento pela exploragio dos recursos. E regra da Lei
que as terras continuam sob dominio publico, mas com permissdo para o setor privado
desenvolver atividades voltadas para producdo de madeira, produtos ndo madeireiros e servicos
como o turismo (Godoy, 2006; Motta e Ferraz, 2002; Azevedo e Tocantins, 2006).
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23. Para gerir o instrumento de concessdo florestal, a Lei 11.284/2006 instituiu, na
estrutura do Ministério do Meio Ambiente, o Servico Florestal Brasileiro (SFB). Cabe ao SFB:
definir as areas a serem concedidas; estabelecer os critérios para licitacdo dessas areas e;
monitorar todos 0s compromissos assumidos pelos concessionarios nos contratos de concessdo
florestal.

24. O instrumento da concessdo florestal foi idealizado com o objetivo de permitir que o
governo gerencie o patriménio florestal de forma a combater a grilagem de terras e evitar a
exploracdo predatdria dos recursos existentes, evitando assim a conversdo do uso do solo para
outros fins, como pecudria e agricultura, e promovendo uma economia em bases sustentaveis e
de longo prazo (PAOF 2013). Sobre o tema, Godoy (2006) destaca que, para 0 governo, a
vantagem da concessdo é a de transferir parte das func¢Ges e responsabilidades publicas para a
iniciativa privada, de forma a conseguir, a um s6 tempo, o manejo sustentavel das Flonas e a
reducdo dos custos governamentais de administracdo, monitoramento e fiscalizacdo dessas
areas.

25. A concessao florestal é um instrumento econdémico diferenciado das demais
concessdes de bens e servicos publicos regidos pela Lei 8.987/1995. Enquanto estas tratam da
concessdo de prestacdo de bens e servicos publicos por um empreendedor privado, para o
atendimento pleno das necessidades dos usuérios desses servigos, a exemplo da geracdo de
energia elétrica para a populacdo pelos empreendedores concessionados; aquela se refere a
concessdo de atividades de exploracdo de um recurso natural pablico (as florestas) por um ente
privado, sem a existéncia de contrapartida de prestacdo de servi¢os para um potencial usuério
beneficiado pela exploracdo do bem publico.

26. Destaque-se, também, que a base legal que rege a politica de concessao florestal (Lei
11.284/2006) esta mais direcionada a preservacao das florestas do que a obtencdo de resultados
econdmicos. Isso se deve, em parte, ao contexto da época da edi¢do da Lei 11.284/2006, quando
se gerou enorme discussdo, por parte de grupos sociais, de que 0 normativo sobre a gestdo das
florestas pUblicas brasileiras poderia possibilitar a privatizacdo e internacionalizacdo da Floresta
Amazlnica e que propiciaria aumento de &reas desmatadas na regido. Diante desses
questionamentos, o legislador optou por incluir salvaguardas ambientais na Lei 11.284/20086,
com vistas a evitar a exploracdo predatéria das florestas publicas nacionais por parte dos
concessionarios, relegando a questdo da sustentabilidade econémica da concessdo e dos
concessionarios para a 6rbita administrativa do SFB.

27. Outro ponto relevante que diferencia os dois modelos de concessdo é o fato de as
concessBes de bens e servigos publicos ja possuirem metodologias consistentes instituidas, com
banco de dados robustos para basear os estudos de viabilidade técnica, econdmica e ambiental
dos potenciais empreendimentos a serem outorgados. Ao passo que as metodologias adotadas
para andlise da viabilidade da concessdo florestal ainda séo incipientes, uma vez que a politica
ainda se encontra em fase inicial de implantacdo e consolidacdo e os modelos adotados ainda
estdo sendo ajustados. Para isso, 0 SFB ainda estd buscando aprimorar seus padrdes
metodologicos e processuais relacionados a concessao florestal e realizando levantamento de
dados e informacGes sobre a situacdo atual das florestas nacionais e dos processos produtivos do
setor madeireiro na regido amazonica, a fim de desenvolver modelos econémicos e de avaliacdo
do negdcio que retratem com mais fidedignidade a realidade do mercado florestal.

2.2 Situacdo atual das concessdes florestais federais.

28. Conforme ja mencionado, a concessao florestal federal foi estabelecida com regras
diferenciadas das concessfes de servigos publicos, regidas pela Lei 8.987/1995. Com isso,
observa-se que, apesar da alta expectativa gerada & época da edicdo da Lei: de que o
instrumento da concessdo florestal alcancasse grande abrangéncia em curto prazo - decorridos
seis anos, apenas cinco lotes de concessdo foram submetidos & licitagdo, frustrando tal
expectativa.
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29. Sobre esse grau de implementacdo da concessdo, o quadro 1, a seguir, apresenta em
percentual a situagdo da implantacdo das concessdes federais, no periodo de 2008 a 2012,
tomando-se como base a quantidade de florestas publicas federais com potencial de exploracédo
identificadas anualmente no PAOF e a quantidade de licitacGes efetivamente realizadas.

Quadro 1- Grau de implementacdo das concessdes florestais

PAOE Qtde. Florestas Qtde. Licitagdes % de
Identificadas Realizadas Execucéo
2008 7 1 14%
2009 30 0 0%
2010 24 1 4%
2011 11 1 9%
2012 10 2 20%
Fonte: PAOFs e Relatérios de Gestdo de Florestas Publicas 2008, 2009, 2010, 2011, 2012

e 2013.

30. Essa situacdo da implantagdo das concessGes também esta refletida no alcance das
metas estabelecidas no contrato de gestdo firmado entre o Ministério do Meio Ambiente e 0
Servico Florestal Brasileiro, no que se refere a quantidade de processos licitatorios de concessao
florestal estabelecida para ser realizada anualmente. O quadro 2, na sequéncia, reflete essa
situacdo e demonstra que foi baixo o grau de execucdo das metas do SFB nesse aspecto.

Quadro 2 - Grau de execucdo da meta anual de quantidade de processo de licitacdo de
concessdo florestal, estabelecida no contrato de gest&o.

Ano Meta Realizado
2010 5 1
2011 5 1
2012 5 2

Fonte: Contratos de Gestdo 2010 a 2012.

31. Pode-se considerar, como atenuante dessa situacéo, o fato de o SFB ser uma estrutura
relativamente nova, uma vez que a unidade foi criada pela mesma Lei que instituiu a concessao
florestal, demandando tempo para a propria organizagdo, com vistas a exercer as suas
competéncias. Além disso, Motta e Ferraz (2002) enfatizam que as concessdes florestais devem
ser feitas de forma paulatina e estudando profundamente os resultados obtidos. Dessa forma,
segundo os autores, é possivel melhorar as falhas existentes nas concessdes anteriores e avaliar
se elas realmente estdo servindo aos propdsitos para 0s quais foram criadas. Assim, apesar de
ser baixa a execugdo da politica de concesséo florestal, isto ndo significa que ela esteja sendo
ineficaz.

32. Nesse sentido, de acordo com o Relatério de Gestdo de Florestas Publicas (RGFP) de
2012, as concessoes florestais no Brasil contabilizam cinco contratos de concessdo assinados,
representado uma area de 145 mil hectares de florestas localizadas na Flona do Jamari, em
Rondbdnia, e na Flona Saraca-Taquera, no Para. O quadro 3, a seguir, apresenta um resumo do
processo de concesséo florestal no Brasil, no periodo de 2007 a 2012.

Quadro 3 - Resumo do processo de concessdo florestal no Brasil (2007-2012).

Area total sob

L Lancamento do Empresas ~ Data da assinatura
Licitacoes - concessao ou a ser
edital Vencedoras . de contratos
concedida
Trés empresas:
Amata Brasil;
Floresta Nam_onal do Novembro de 2007 Sakura _Ind. € Com. € 96 mil hectares Outubro de 2008

Jamari Madeiras Ltda.; e

Madeflona Ind.
Madeireira Ltda.
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Licitacdes

Lancamento do
edital

Empresas
Vencedoras

Area total sob

concessao ou a ser

concedida

Data da assinatura

de contratos

Floresta Nacional
Saraca- Taquera

Lancado em abril de

2009

Impugnado em
agosto de 2009

Relangado em

Golf Industria e
Comeércio de
Madeiras Ltda.

Ebata Produtos
Florestais Ltda.

140 mil hectares
(ofertado)

48,8 mil hectares
(concedido)

Agosto de 2010

outubro de 2009

Floresta Nacional do
Amana

Outubro de 2010 N&o teve empresas 210 mil hectares )
vencedoras. (ofertado)

112 mil hectares
(ofertado)

Madeflona Ind. -

Madeireira Ltda. 87,8 mil hgctares
(concedido)

) Uma Unica empresa:
Floresta Nacional de

) Julho de 2012
Jacunda

Floresta Nacional
Saracé- Taquera (Lote
Sul)

Julho de 2012 Licitacdo em fase 76 mil hectares i
recursal (ofertado)

Fonte: Site do SFB (visitado em 15/7/2013).

33. Conforme se observa, o primeiro lote de concessdo florestal aconteceu
exclusivamente na Flona do Jamari/RO. Assim, essa licitagcdo pode ser considerada como piloto
no processo de concesséo florestal e depreende-se que as licGes aprendidas servirdo de base para
a aplicacdo do instrumento em outras areas. Nessa licitacdo, trés concessionarios ganharam o
direito de explorar uma area total de 96 mil hectares. Os contratos com essas trés empresas
foram assinados em setembro de 2008, contudo, as mesmas s6 comecaram a operar em 2010.
Em seguida, em 2012, houve a rescisdo do contrato de um dos concessionarios em funcéo de
inadimpléncia de pagamentos.

34. Por sua vez, na Flona Saracé-Taquera/PA, das trés unidades de manejo oferecidas
para licitacdo, ndo houve interessados para a de maior area entre elas. Dessa maneira,
atualmente, dois concessionarios exploram uma &rea total de 49 mil hectares. Os contratos
foram assinados em 2010, sendo que somente uma das empresas concessionarias iniciou a
exploracdo em 2012. Havia a previséo de que a outra empresa iniciasse a exploracdo em junho
de 2013.

35. Quanto a licitacdo da Flona do Amana/PA, o certame foi revogado porque oS
participantes ndo apresentaram capacidade para atender as exigéncias do edital.

36. No que se refere as concessdes futuras, no inicio de 2013, havia dois p rocessos de
licitagdo em andamento no SFB: o da Flona do Jacundd/RO e o da Flona Saraca-Taquera — Lote
Sul. O certame da Flona do Jacunda ja havia sido encerrado e os contratos foram assinados em
junho deste ano, engquanto o certame da Flona Saraca-Taquera - Lote Sul ainda se encontrava
em andamento (em fase recursal).

37. Para maiores informagBes sobre o instrumento da concessdo florestal, sugere-se a
leitura dos Apéndices A e B. O apéndice A explica de forma mais detalhada o instrumento da
concessao florestal, apresentando todas as etapas do processo, as motivacdes para a sua
instituicdo, experiéncias internacionais, a situacdo do setor madeireiro e da exploracéo ilegal e
demais informacgdes relevantes para a compreensdo do tema. J& o apéndice B apresenta o
fluxograma do processo da concessao florestal (mapa de processo), no qual sdo identificados 0s
diversos atores envolvidos e suas fungdes no processo.

3. Fatores que impactam negativamente a implantacdo e consolidagdo das concessGes
florestais.
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38. Inicialmente, cabe esclarecer que, no contexto desta questdo, adotou-se o termo
implantagdo para referir-se aos atos de cessdo das areas de floresta nacional para manejo por
meio da assinatura do contrato de concessdo. Por sua vez, ao mencionar o termo consolidacéo
da concessdo, vislumbrou-se avaliar se as condi¢6es oferecidas para execucdo dos contratos em
questdo oferecem possibilidades de sucesso e continuidade da politica.

39. Assim, levando em conta o tempo decorrido entre a edicdo da Lei de Gestdo das
Florestas Publicas e a quantidade de concessdes implementadas até a data da realizacdo da
auditoria, considerou-se ser baixa a implementacdo da politica no periodo. Como resultado de
tal situacdo, percebe-se que a politica ndo vem alcancando os resultados propostos. Diante
disso, buscou-se identificar os fatores que tém contribuido para tal cenério.

40. Das avaliagdes realizadas, observou-se haver deficiéncias no arcabougo institucional e
legal relativo & concessdo florestal federal. Além disso, verificou-se que existem diversas
oportunidades de aperfeicoamento da politica de concessao florestal, a fim de se obter melhores
resultados.

3. 1 Deficiéncias no arcabouco institucional e legal que tendem a impactar negativamente
a implantacéo e consolidagédo das concessdes florestais federais.

41. Verificou-se que o atual desenho institucional e legal relativo ao processo de
concessao interfere negativamente na implantacdo e consolidacdo da politica de concessdo
florestal. Quanto a esse fato, identificou-se que ha intervencdo de varios atores no processo de
concessao florestal federal, sem haver, porém, qualquer instrumento de coordenagdo da atuacao
deles. Isso influencia negativamente no resultado, em razdo da diferenca no grau de prioridade
que serd dado aos atos da concessao no ambito de cada ente.

42. Em adicdo, observou-se que ainda é indefinido o grau de competéncia e as atividades
que deverdo ser exercidas pelo Servi¢o Florestal Brasileiro. Nessa situacdo, apesar da previsao
no art. 56 da Lei 11.284/2006 de que deve ser elaborado o regimento interno do Servico, tal
documento ainda ndo foi elaborado, tendo como consequéncia a atuacdo informal na estrutura
do SFB. Na auséncia de regimento, as unidades do SFB atuam mediante acordo informal feito
entre os gerentes.

| - Falta de coordenacdo da atuagdo dos vérios atores envolvidos no processo de
concessao florestal federal.

43. O atual desenho da politica de concessao florestal federal envolve a participacdo do
MMA, como poder concedente, o Servico Florestal Brasileiro, como 6rgdo gestor dos contratos
de concessdo florestal, do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
Renovaveis (Ibama), do Instituto Chico Mendes de Conservacdo da Biodiversidade (ICMBio),
responséaveis pela fiscalizagdo e licenciamento ambiental da area. Sendo que, no caso do
ICMBIO0, cabe a ele a gestdo das unidades de conservacao federais (UC), entre essas as Florestas
Nacionais (Flonas). Além desses, ha outros 6rgdos que devem ser consultados, conforme a
caracteristica da area a ser concedida (vide Mapa de Processos, Apéndice B). No entanto, ndo se
identificou qualquer instrumento de coordenagdo da atuagdo desses Orgdos no processo de
concesséo.

44. A concessdo florestal tem por base a Lei 11.284/2006, que dispde sobre a gestdo de
florestas publicas para a producdo sustentavel. Esta lei criou, na estrutura do Ministério do Meio
Ambiente, o Servico Florestal Brasileiro para exercer a funcdo de 6rgdo gestor da concessdo
florestal federal.

45. Essa gestdo, no entanto, é exercida com a participagdo do MMA que exerce a fungdo
de poder concedente e tem a competéncia de formular as estratégias, politicas, planos e
programas para a gestdo de florestas publicas. Além dessa atuacdo macro, o MMA tem
participado especificamente do processo de concessdo ao manifestar-se sobre os termos dos
editais de licitacdo, por meio de sua assessoria juridica.
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46. Essa mesma Lei estabelece, em seu art. 18, que as areas a serem concedidas devem se
submeter a licenciamento ambiental. Sobre essa etapa, o normativo estipula que o licenciamento
cabera aos 6rgdos integrantes do Sistema Nacional do Meio Ambiente (Sisnama), de acordo
com a competéncia de cada um deles (art.50).

47. No caso da concessao federal, o licenciamento ambiental esta a cargo do Ibama, 6rgao
responsavel pelas acdes de fiscalizacdo e licenciamento ambiental federal. Esse licenciamento
envolve: a elaboracdo de estudo prévio de impacto ambiental (EIA); a realizacdo de relatdrio
ambiental preliminar; a emissdo de licenca prévia (LP); a aprovacdo de plano de manejo
florestal sustentavel (PMFS); a manifestacdo sobre o plano de operagdo anual (POA) com a
consequente emissao de autorizacdo de exploracdo florestal (Autex).

48. No entanto, as regras do licenciamento variam de acordo com a area a ser concedida.
Para os casos de concessdo em Florestas Nacionais (Flonas), a Lei 11.284/2006 prevé, por
exemplo, que o plano de manejo da Flona exime a emissdo de Licenca Prévia. Nesses casos, a
elaboracdo desses planos de manejo estd a cargo do ICMBIo, autarquia criada em 2007,
vinculada ao Ministério do Meio Ambiente e integrante do Sisnama, cuja missdo é a
administracdo das unidades de conservacéo federais.

49. Mesmo havendo a previsdo de atuagdo de varios 6rgdos, ndo ha, até entdo, qualquer
instrumento de coordenagdo da atuagdo de cada um deles no ambito do processo de concessao,
em desacordo com o estipulado no artigo 8° do Decreto-Lei 200/1967, ao prever que as
atividades da administracdo publica, em todos os seus niveis, serdo objeto de coordenacao.

50. Essa forma de atuagéo propicia a ocorréncia de demora na manifestacdo desses atores
no &mbito do processo, em especial, a0 se considerar a possibilidade de as demandas da
concessao serem relegadas a segundo plano para priorizar a execucdo de atividades prdprias do
negdcio de cada um desses atores, ocasionando atraso nos tramites processuais da concessao
florestal.

51. Em relacdo a agilidade no processo, convém realcar que a participacdo na concessao
exige investimentos altos, com grande mobilizacdo de capital e que a demora em iniciar a
exploracdo pode resultar em prejuizos ao concessionario, em razdo do tempo de retorno desse
capital investido (vide item Il do Achado 2). Ao avaliar esse quesito nos contratatos ja firmados,
observou-se que 0 prazo entre a contratacdo das concessdes e inicio da exploragdo girou em
torno de dois anos (peca 44), devido ao prazo decorrido para aprovacdo dos documentos no
ambito dos 6rgdos envolvidos.

52. Sobre esse ponto, os Quadros 4 e 5, a seguir, mostram, a titulo de exemplo, os prazos
decorridos para atuacao do Ibama em cada etapa da concessdo florestal federal, realgando o fato
de que a falta de coordenacdo na atuacdo dos atores no processo pode prejudicar o andamento
da politica.

Quadro 4 - Etapas e prazos do processo de concessdo no Ibama.
[Imagem]

Quadro 5 - Prazos entre a assinatura dos contratos e o inicio da exploracdo na Flona
Jamari (UMFs 1,11 e II)

Data do Data da Data da emissdo da 12 Autex
Empresa resultado da assinatura do pelo Ibama (autorizacdo
licitacdo contrato. para exploracéo)
Amata (UMF I11) 28/8/2008 30/9/2008 20/9/2010
Madeflona (UMF 1) 28/8/2008 16/10/2008 6/9/2011
Sakura (UMF I1) 28/8/2008 21/10/2008 20/9/2010

Fonte: Ibama e SFB (pecas. 44 e 45)

53. Conforme se observa, 0 menor prazo observado entre a assinatura do contrato e o
inicio da exploracdo nessas UMFs foi o0 da empresa Sakura, que girou em torno de dois anos,
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sendo o mais longo o da empresa Madeflona, que chegou a quase trés anos. Repise-se que essa
demora influencia na taxa de retorno dos investimentos iniciais feitos por esses empresarios, 0s
quais, ao vencer o certame, tendem a adquirir equipamentos para exploracdo das UMFs, com
vistas a atender as regras da exploracdo madeireira manejada, coforme destacado no item Il do
Achado 2.

54. Comparando esse prazo com o0 observado no processo de concessdo estadual, no
estado do Para, observa que, para as duas UMFs que ja se encontram em operacdo naquele
estado, o0 tempo decorrido entre a assinatura do contrato e a emissdo da autorizacdo para
exploracdo (Autex) foi menor que onze meses, ja que os contratos foram firmados em 29/9/2011
e as Autex foram emitidas em Julho/2012 (peca 45). Essa redugdo no prazo pode ser o reflexo
da exata definicdo da forma de atuacdo adotada pelo Estado, que conta com um 6rgdo gestor
estadual, o Instituto de Desenvolvimento Florestal do Estado do Paré (ldeflor), autarquia criada
para gerir as florestas estaduais no Pard que, além de executar as atividades relativas ao
processo de concessdo, atua como interlocutor entre 0s concessionarios e 0 érgdo licenciador,
com vistas a reduzir a quantidade de balcGes que esses empresarios teriam que percorrer para
dar andamento ao processo de concessdo e a propiciar maior agilidade na implantacdo da
concessao.

55. Cabe observar que naquele prazo médio de dois anos mencionado anteriormente nao
foi contabilizado o tempo para elaboracdo dos planos de manejo das Flonas pelo ICMBio,
porgue o SFB tem optado por eleger areas que ja dispdem desses Planos, na busca de agilizar o
processo de concessdo. No entanto, a falta dos planos de manejo é um fator que também
interfere no andamento das concessfes florestais, porque, ao ser requisito essencial para
disponibilizacdo das areas de florestas a serem concedidas, o atraso na elaboragdo desse
documento impede o aproveitamento das Flonas pela concessdo, reduzindo a quantidade de
areas disponiveis para esse uso.

56. Sobre a atual situacdo dos planos de manejo das Flonas, verificou-se que das 65
Flonas existentes menos da metade possui plano de manejo aprovado, contrariando disposicéo
contida na Lei 9.985/2000, lei que trata do sistema nacional de unidades de conservacdo da
natureza e estabelece, em seu artigo 27, 83°, que o plano de manejo das UCs deve ser elaborado
no prazo de cinco anos a partir da data de sua criagdo. Assim, levando-se em conta que a mais
antiga delas tem decreto de criacdo datado de 1998 e a mais nova com decreto de 2006,
constata-se que a elaboracdo desses planos encontra-se em atraso. O grafico 1, a seguir,
apresenta a situacdo relativa a elaboracéo dos planos de manejo das Flonas.

Gréfico 1 - Situacdo dos planos de manejo das Flonas.
[imagem]

57. A falta de delimitagdo na atuacdo dos Orgdos envolvidos na concessdo florestal
federal é causada, em especial, pela falta de atualizacdo dos normativos que fixam as
competéncias e 0s prazos de atuacdo desses atores, uma vez que a Lei de Gestdo das Florestas
Publicas (Lei 11.284/2006) é anterior a criacdo do ICMBIo, ocorrida em 2007, por meio da Lei
11.516/2007, quando parte da competéncia do Ibama foi transferida aquela autarquia, mas nao
se estabeleceu claramente o papel de cada um deles no processo de concessdo florestal.

58. Essa conjuntura, além de ocasionar falta de clareza quanto a atuacdo dos varios
atores em cada fase do processo, dificulta o atendimento das exigéncias por parte do
concessionario, o qual deve se reportar a varios atores e sem orientacdo clara de quando
deve recorrer a cada um deles. Essa precariedade institucional pode desestimular a
participacdo na concessdo, ante a expectativa da necessidade de ter que lidar com vérias
instancias governamentais para operacionaliza-la, j& que essa multiplicidade de atores foi
uma das dificuldades apontadas pelos concessionarios ao se pronunciarem sobre 0s entraves
enfrentados para executar a concessao florestal federal (peca 48).
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59. O reflexo dessa precariedade se revela na baixa implementacdo das concessGes
florestais federais que, decorridos seis anos da edicdo da Lei 11.284/2006, obteve resultados
modicos, com contratacdo de apenas oito unidades de manejo, realizadas nas Flonas do Jamari,
Saraca e Jacunda, com expressivo decréscimo da quantidade de interessados no processo,
conforme revelado no Achado 2.

60. Sobre a forma de atuacdo do d6rgdo gestor da concessdo, observou-se que algumas
praticas adotadas no processo de concessao florestal estadual no Para, gerido pelo Instituto de
Desenvolvimento Florestal do Estado do Para (ldeflor), tém contribuido para o alcance de
resultados mais céleres. Uma delas é a aprovacdo simultanea do Plano de Manejo Florestal
Sustentavel (PMFS), documento técnico que contempla as diretrizes e procedimentos para a
administracdo da floresta, com o Plano Operacional Anual (POA), plano elaborado anualmente,
especificando as atividades a serem realizadas no periodo de doze meses e 0 volume méximo
proposto para a exploragdo no respectivo periodo, requisito obrigatorio para a obtencdo
autorizacao para exploracao (Autex).

61. Essa forma de atuacdo adotada pelo estado do Pard tem reduzido o prazo entre a
assinatura do contrato e o inicio da exploracdo, o qual tem sido em média de 11 meses,
conforme relatado anteriormente, propiciando mais rapidez no retorno do capital aplicado pelos
concessionarios. Outro diferencial identificado naquele Estado se refere ao fato de o Ideflor ser
o interlocutor dos concessionarios junto ao 6rgdo ambiental estadual, reduzindo o nimero de
reparticdes a serem percorridas por eles para execugcdo da concessdo. Além disso, esse modelo
propicia maior agilidade na detecgdo de eventuais pendéncias a serem sanadas no processo, ja
que o Instituto faz uma analise prévia dos documentos antes de encaminhar ao 6rgao
licenciador.

62. Diante disso, mesmo ndo sendo possivel evidenciar a exata influéncia que atuacéo
descoordenada dos diversos atores envolvidos na concessao exerce no andamento da politica,
mostra importante a avaliagdo do MMA sobre esse ponto, levando-se em conta que essa
maneira de atuacdo vai contra as regras da boa administragcdo. Assim, tendo em vista que essa
atuacdo conjunta no processo de concessao envolve o Ibama, o ICMBIo e 0 SFB, sendo o0s dois
primeiros autarquias com autonomia administrativa e financeira vinculadas ao Ministério do
Meio Ambiente e o Ultimo pertencente & estrutura do MMA, cabe a esse Ministério a adogédo de
medidas com vistas a estabelecer a coordenacao desses atores no processo de concessao.

63. Ante 0 exposto, considera-se importante a atuagdo do TCU no sentido de:

I) determinar ao MMA que apresente Plano de Acéo, identificando os respectivos
responsaveis e prazos de implementacdo de tais a¢cbes com vistas a sanar:

a. a falta de coordenacéo da atuacdo do Ibama, ICMBIio e SFB no &mbito do processo de
concessao florestal;

b. a falta de clareza quanto a competéncia dos 6rgdos atuantes na concessdo florestal.

I) recomendar ao MMA que avalie se as praticas adotadas pelo estado do Para na
concessdo florestal estadual, tal como o estabelecimento de interlocucéo do concessionéario com
uma Unica entidade, poderiam contribuir para a melhoria dos resultados da concessdo florestal
federal, propiciando a consolidacdo da politica em comento.

64. Como beneficio dessas providéncias, vislumbra-se alcangar maior transparéncia nas
regras do processo de concessdo florestal federal, propiciando maior seguranca aos potenciais
concessionarios para participar da concessdo florestal, aumentando a adesdo deles ao setor e,
consequentemente, celeridade na consolidagdo da concessao florestal federal, com o respectivo
crescimento da oferta de madeira legal e a sucessiva reducéo pressao pela extragéo ilegal para
suprir o mercado.

I1- Atuacdo informal das unidades responsaveis pela concessdo no ambito do SFB.
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65. O Servico Florestal Brasileiro, unidade criada para gerir a concessdo florestal federal,
ainda atua de maneira informal, mediante acordo informal entre 0s gerentes, com a consequente
indefinicdo de competéncias de cada uma das unidades internas e de seus respectivos agentes,
devido a falta de Regimento Interno do SFB.

66. No que se refere a competéncia do agente, o artigo 37 da Constituicdo Federal
estabelece que a administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido
obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.
Em observancia ao principio da legalidade, a doutrina assinala que a competéncia é elemento
vinculado do Ato Administrativo e deve decorrer de lei, conferindo ao agente administrativo o
desempenho regular das atribuicdes do cargo que ocupa. Sobre esse tema, Maria Sylvia Di
Pietro (Direito Administrativo; pg. 169; 10% Edicdo) define o agente competente como aquele a
quem a lei atribui competéncia para a pratica do ato.

67. Ante a inexisténcia do regimento interno, em entrevista com 0s gestores do processo
de concessdo, obteve-se a informacdo de que a divisdo das atividades relacionadas a concessao
florestal dentro do SFB ocorre por acordo informal feito entre os diretores. Assim, ajustaram-se,
de maneira verbal, as atividades que deveriam ser realizadas por cada uma das geréncias
executivas da Diretoria de Concessdes e Monitoramento.

68. Ao ser questionado sobre a aprovacdo do regimento interno, o SFB respondeu, por
meio do Oficio SFB 138/2013, que a elaboragdo do documento encontra-se em andamento e
que, para finaliza-lo, o Conselho Diretor do SFB esta aguardando a conclusdo de reestruturacao
de competéncias do SFB que esta sendo realizada pelo Ministério do Meio Ambiente.

69. Esse ajuste feito entre os diretores do SFB para execugéo das atividades da concessdo
florestal caracteriza atuacdo informal do Servico, 0 que possibilita atuacdo com subjetividade, ja
que as regras ndo estdo estabelecidas em normativos. Essa forma de atuacdo demonstra
fragilidade no processo de concessdo e revela precariedade na estrutura responsavel pela
concessdo florestal federal. Ademais, essa situacdo contraria as disposicfes legais que definem
que o agente publico deve atuar de acordo com as competéncias definidas em lei.

70. Em relacdo a elaboracdo e aprovacdo do regimento interno do SFB, a Lei
11.284/2006, ao dispor sobre a estrutura organizacional e funcionamento do SFB, determina,
em seu Art. 56, § 1° que compete ao Conselho Diretor do SFB aprovar o seu regimento interno.

71. Diante disso, propGe-se que o TCU determine ao MMA em conjunto com Conselho
Diretor do SFB que apresentem Plano de Acdo contendo agdes, responsaveis e prazos para
elaboracéo e aprovacdo do Regimento Interno do SFB, em atendimento ao que dispde o art. 56,
81°, inciso IV da Lei 11.284/2006.

72. Com isso, espera-se impulsionar a aprovacdo do regimento interno da unidade com
vistas propiciar a normalizagdo da atuacdo do SFB, contribuindo para o fortalecimento da
entidade, com o objetivo de proporcionar mais agilidade na implantacdo e consolidacdo das
concessoes florestais federais.

Conclusdo do Achado

73. Conforme assinalado, identificaram-se deficiéncias no arcabouco institucional e legal
relativo a concessdo florestal federal, as quais podem prejudicar a agilizacdo da implantacdo e a
consolidacdo da politica. Destacam-se, entre elas, a auséncia de coordenacdo da atuacdo dos
varios atores envolvidos no processo de concessdo florestal federal e a falta de delimitacdo
quanto a atuacdo de cada um deles. Tais deficiéncias decorrem de lacunas nos normativos que
fixam as competéncias e os prazos de atuacdo desses atores, o que pode influenciar
negativamente no alcance dos resultados da politica em razdo do diferente grau de prioridade
gue serd dado aos atos da concessdo no ambito de cada um deles.

74. Outro ponto diz respeito ao fato de o Servico Florestal Brasileiro ainda ndo possuir
regimento interno, conforme previsto no art. 56 da Lei 11.284/2006. Com isso, ndo ha definicéo
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das competéncias de cada uma das unidades internas e de seus respectivos agentes, implicando
atuacdo informal da unidade. Essa situagdo fragiliza a politica de concesséo florestal, ao expor
precariedade na estrutura do érgéo gestor do instrumento, ademais de tais atuacBes carecerem de
estabilidade, devido ao excesso de informalidade gerado pela auséncia de regras escritas
delimitando as competéncias desses gestores.

75. Diante disso, a despeito de ndo haver evidéncias claras da interferéncia desses fatores
no grau de implementacdo da politica, sugere-se que os fatos discorridos nos itens | e Il, no
minimo, refletem precariedade na estrutura organizacional envolvida com a implementacédo das
concessoOes florestais federais. Frente a isso, importa a0 MMA e ao SFB a adocdo de medidas
com vistas a sanar tais impropriedades, visando aperfeicoar e agilizar a implantacdo da politica,
0 que consequentemente tende a refletir positivamente no alcance dos resultados almejados.

3.2. Existem acbes que, observadas, podem vir a aumentar o retorno econémico da
concessao, ampliando a atratividade da politica.

76. Inicialmente, cabe ressaltar que a avaliacdo do retorno econémico de uma concessao
florestal necessita de calculos complexos e um conjunto de informagdes que, praticamente na
totalidade dos casos, estdo indisponiveis. Fatores como a logistica local, tipos de madeira
existentes no lote, quantidade de cada tipo por hectare, distribuicdo dessas arvores no lote,
variagdes de preco da madeira durante o periodo da concessao, eventos climat icos que podem
interferir na atividade (ex: prolongamento da estacdo chuvosa diminui o periodo habil para a
producdo), etc. Tais variaveis, muitas das quais fora do controle do produtor, tornam muito
dificil uma previsdo de rentabilidade e a comparacao entre diferentes concessdes.

77. Essa dificuldade de se calcular a rentabilidade de uma concessdo florestal foi
reconhecida em entrevistas pelo SFB, especialistas e mesmo concessionarios, pois as
estimativas feitas para simulacdo das receitas e custos sdo muito amplas, tornando qualquer
previsdo mera expectativa. Por isso a equipe de auditoria procurou concentrar-se, dentre 0s
aspectos que impactam os resultados econémicos, naqueles apontados por concessionarios e
especialistas que resultariam em maiores receitas ou menores custos, ou seja, geram maior
retorno econémico. Ressalte-se que ndo houve tentativa de quantificar ou classificar esses
aspectos, no sentido de determinar qual implica no maior ou menor impacto no retorno
esperado, dada a dificuldade de estimar parametros confiaveis para tal conclusdo.

78. Além dessas dificuldades inerentes ao processo, também importa destacar o contexto
em que foi discutida a criacdo da Lei de Gestdo de Florestas Publicas (Lei 11.284/2006), a qual
instituiu o instrumento da concessao florestal. A época das discussdes sobre a Lei, houve grande
preocupacdo por parte de grupos sociais de que o governo brasileiro estaria entregando o
patrimonio florestal nacional ao setor privado para exploracdo e que estaria possibilitando a
internacionalizacdo da Floresta Amazonica.

79. Diante dessas pressdes sociais, a Lei 11.284/2006 foi promulgada contendo
salvaguardas e garantias com vistas a afastar a configuracdo de entrega do patrimonio florestal
publico a exploracdo privada sem qualquer 6nus. Diante disso, observa-se que o legislador
buscou estabelecer regras de precaucdo para assegurar o usufruto desse patriménio ao Estado, a
exemplo de: i) exigéncia de pagamento pela exploracdo dos produtos e servicos florestais; ii)
determinacdo de g ue as concessdes ndo implicariam em qualquer direito de posse sobre as
areas, mas apenas autorizavam o manejo para exploracdo de produtos, e iii) participacdo nas
licitagBes restrita a empresas constituidas sob as leis brasileiras e com sede e administragdo no
Brasil.

80. Com esse enfoque, constata-se que a tendéncia das regras estabelecidas pelo
legislador foi direcionada para garantir a conservacdo das florestas e a manutengdo do
patriménio pablico ambiental sem incentivar o retorno econémico privado decorrente da
exploracdo da floresta publica. Essa tendéncia se confirma ao observar que o legislador, ao
tratar das relagbes contratuais envolvidas, optou por definir que seriam baseadas na Lei de

14



'I'Eb TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 046.126/2012-0

Licitacbes (Lei 8.666/1993) em vez de seguir as regras definidas pela Lei de Concessdes (Lei
8.987/1995).

81. Essa opcéo acarreta em diferencas significativas, tais como o0 processo de concessao
florestal ndo prever mecanismos de revisao dos precos minimos a fim de manter-se o equilibrio
econdmico-financeiro do seu contrato, ao passo que tal situacdo é garantida pela Lei de
Concessdes (Lei 8.987/1995, art. 9°, 8§ 29). Essas caracteristicas da Lei 11.284/2006
direcionaram a concessdo florestal para um foco distinto da busca de garantias para a
sustentabilidade econémica dos concessionarios, apresentando, em vez disso, maior
preocupagdo em promover a conservagao ambiental das florestas, o que, por si s, ndo pode ser
avaliado como deficiéncia do normativo, sendo como viés adotado pelo legislador ante as
circunstancias da época em que foi editada a Lei.

82. Vale realcar, entretanto, que, apesar dessa maior preocupagdo ambiental, a Lei
11.284/2006 traz disposi¢fes que visam estimular o aspecto econdmico da concessao florestal.
Isso é percebido nos termos expressos no art. 53 da Lei, ao determinar que cabe ao SFB: i)
estimular o aumento da qualidade, produtividade, rendimento nas &reas sob concessao florestal,
ii) promover a concorréncia dos servicos e produtos florestais, iii) incentivar a competitividade
e zelar pelo cumprimento da legislacdo de defesa da concorréncia, e iv) promover acbes para
controlar a competicao de produtos florestais de origem néo sustentavel.

83. Tal preocupagdo do legislador é facilmente explicavel: nenhum processo de
concessdo de atividade econbmica tera sucesso sem que se garanta um retorno financeiro
competitivo ao concessionario. Sem atender a esse interesse, ndo ha como dar atratividade ao
processo. Cabera ao gestor desenvolver mecanismos para conciliar a prote¢cdo ambiental e a
atracdo econdmica da concessdo florestal, tarefa que ndo é fécil, mas é fundamental para o
sucesso da politica. Assim, medidas no sentido de ampliar receitas e reduzir custos, sem afetar
0s aspectos da sustentabilidade ambiental exigidos, devem ser levadas em consideracao por essa
politica.

84. Tendo em vista a dificuldade j& apontada de se fazer uma avaliacdo da rentabilidade
econémica de uma concessdo florestal, foram identificados, nas pesquisas documentais e
entrevistas realizadas durante a auditoria, pontos no processo de concessdo florestal cuja
avaliagdo e aperfeicoamento poderia afetar positivamente o retorno econdémico da atividade: i)
preco minimo da concessdo; ii) investimento inicial necessario para a exploracdo iii) tempo
entre a assinatura do contrato e o inicio da exploracéo; iv) atendimento da garantia do contrato;
v) elaboracdo dos inventérios florestais que suportam os dados apresentados nos editais de
licitacdo; vi) concorréncia com a madeira proveniente de exploragdo ilegal e; vii) incentivos e
acOes de fomento a concesséo.

85. A preocupagdo com uma maior atratividade econdmica no processo de concessao
florestal explica-se pela baixa implementacdo até o momento. E importante repisar essa
constatacdo. Quando do langcamento da politica, na exposicdo de motivos feita pela Presidéncia
da Republica, a qual acompanhou o anteprojeto da Lei 11.284/2006 ao Congresso, foi apontada
a importancia da atividade florestal para o PIB nacional e a necessidade de ampliar a proporgao
de madeira a ser extraida de forma sustentavel. No documento (peca 62), de 2002, é afirmado
que seriam extraidos anualmente do Brasil, 28 milhGes de m? de madeira, sendo menos de 5%
desse total de forma sustentavel.

86. Ou seja, dada a expectativa inicial de ampliar significativamente a oferta de madeira
extraida de forma sustentavel, eventualmente atendendo toda a demanda existente, ndo se pode
deixar de constatar a timidez dos resultados alcangcados apds 6 anos da entrada em vigor da Lei
de Concessdes Florestais. No Relatério de Gestdo do SFB, exercicio 2012 (peca 49, p. 39), é
informado que o volume extraido no ano pelas 4 concessdes em producdo seria de 24.125 ma,
No estudo ‘A atividade madeireira na Amazonia brasileira: producdo, receita e mercados’ (peca
63), organizado pelo SFB e Imazon, ¢é estimado que a extragdo madeireira na regido, no ano de
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2009, alcangou o volume de 14,2 milhdes de m2. Ou seja, atualmente os contratos de concessdes
respondem por aproximadamente 0,17% da producdo madeireira da Amazonia legal.

87. A partir desse percentual alcangado até 0 momento, fica facil constatar o tamanho do
desafio do SFB para ampliar seus resultados a fim de atender as expectativas de quando da
criacdo da politica de concessdes florestais. Para tanto, mesmo multiplicando por 10 seus
resultados, ainda assim, menos de 2% da oferta de madeira extraida na Amazénia teria sua
origem em uma concessdo federal. Logo, toda e qualquer oportunidade para aumentar a
atratividade econémica da atividade devera ser explorada, pois somente com a atragcdo macica
de empresas e empreendedores para 0 instrumento da concessdo serd possivel que parte dos
objetivos postos em 2002 sejam alcangados.

88. Infelizmente, tal movimento ndo tem sido constatado até o momento. Conforme se
observa no Gréfico 2, no primeiro lote de concesséo licitado (Flona do Jamari/RO) houve a
participacdo de 14 empresas interessadas, mas esse nimero reduziu-se nas demais licitaces
para uma média de 4 empresas interessadas por certame. Além disso, ressalte-se ndo ter havido
interessados em participar na licitacdo para a maior UMF do lote da Flona Saraca-Taquera/PA,
ainda, verificou-se que na licitacdo da Flona do Amana/PA, onde foram ofertadas cinco UMFs,
s6 houve trés empresas interessadas, e, por fim, na licitacdo da Flona de Jacund&/RO, das trés
UMFs ofertadas para concessdo, s6 houve vencedor em duas delas. Tudo isso indica que o
instrumento da concessdo ainda ndo conseguiu atrair um grande nimero de empresas
interessadas. Para contextualizar essa baixa atragdo, no mesmo estudo do mercado madeireiro
organizado pelo SFB e Imazon, é informado que, em 2009, existiam em Rondonia 346 empresas
madeireiras e 1067 no Pard. Mesmo considerando que € preciso relativizar esse nimero, pois ele
inclui um grande nimero de pequenas empresas, as quais ndo teriam condigdes de atender as
atuais regras do certame, esté claro que existe um grande potencial de empresas a serem atraidas
pelo instrumento da concessédo florestal.

Gréfico 2 - Quantidade de participantes nas licitagdes dos lotes de concesséo florestal ao
longo do tempo (periodo de 2008 a 2012).

[imagem]

89. Também ¢é preciso considerar que em 2009 houve uma retracdo na producao
madeireira da Amaz6nia, o que pode ter contribuido para uma possivel reducdo de interesse nas
concessOes florestais. De acordo com relatério do Imazon e do SFB (2010), trés fatores foram
determinantes para essa diminui¢cdo na producdo de madeira: i) a crescente substituicdo da
madeira nativa por madeira de reflorestamento e outros materiais na construgdo civil e indUstria
de mdveis; ii) a crise econdbmica mundial, que afetou diretamente as exportacBes e; iii) 0s
esforcos mais rigorosos de monitoramento e fiscalizacdo ambiental.

90. Destaque-se, entretanto, que mesmo diante dessa contragdo do mercado madeireiro,
em entrevista realizada junto a madeireiro e com dois concessionarios estaduais no estado do
Pard, todos afirmaram acreditar no instrumento da concessao florestal. Apesar dessa afirmacao,
esses empresarios demonstraram desinteresse em participar nas concessdes federais por terem
ouvido depoimento dos concessionarios com contratos no ambito federal alegando enfrentarem
dificuldades de operacionalizacdo do instrumento, citando como exemplo: o0 preco minimo
estabelecido para as concessdes que se encontravam em andamento; demora entre a assinatura
do contrato e o inicio da exploragdo; dificuldade em atender a exigéncia da garantia e
deficiéncias nos inventarios florestais.

91. Além desses pontos que foram apontados para o caso das concessdes federais,
também foram mencionados outros, 0s quais seriam comuns tanto aos concessionarios com
contrato estadual como aqueles com contrato com SFB, que seriam: necessidade de altos
investimentos para operacionalizar a concesséo florestal; concorréncia com a madeira ilegal ou
ndo sustentavel; e auséncia de incentivo e a¢bes de fomento a concessao florestal. Embora o
universo de entrevistados seja reduzido, mesmo porque o nimero de concessionarios é muito
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pequeno, deve o SFB atentar para toda e qualquer oportunidade de aperfeigoar o processo de
concessao, conforme ja colocado anteriormente.

92. Nesse sentido, apresentam-se, a seguir, consideracGes sobre os principais pontos,
segundo os concessionarios e especialistas entrevistados, que impactam o retorno econdémico da
concessdo e sdo passiveis de andlise pelo SFB a fim de avaliar possiveis aperfeicoamentos na
politica.

| — Preco minimo da concessao.

93. Segundo a opinido dos concessionarios federais e especialistas entrevistados, os
precos minimos definidos nos editais das Flonas do Jamari e Saraca-Taquera foram
considerados elevados e incompativeis com o valor de mercado, assinalando que esse 6nus teria
resultado em fator de desestimulo aos empresarios do setor para participarem das licitacbes
seguintes.

7

94. Vale esclarecer que o preco minimo da concessdo é estabelecido pelo SFB e
corresponde ao valor minimo que o concessionario tera que pagar anualmente ao governo pelo
metro cubico da madeira em tora extraida na unidade de manejo concessionada. Esse valor
minimo consta no edital de licitacdo, equivale ao lance minimo a ser apresentado pelos licitantes
no processo licitatério das concessdes florestais e deve ser proporcional ao volume extraido de
madeira ou faturamento observado, independentemente se houve producdo ou nao (art. 36 da
Lei 11.284/2006).

95. E com base nesse valor que o licitante elaboraréa a proposta de preco a ser apresentada
durante o certame, sendo que o valor proposto pelo licitante durante o processo licitatorio ndo
pode ser inferior ao minimo definido pelo SFB no edital de licitagdo. Realce-se que, caso o
licitante apresente uma proposta de pre¢o para 0 metro cubico da madeira superior ao minimo
definido no edital, ele ter4 que arcar com 0 preco proposto ao longo do periodo do contrato
(cerca de 40 anos), o qual terd seu valor corrigido anualmente pelo SFB, a fim de impedir a
defasagem de preco.

96. Em relacdo a esse valor minimo que deve ser definido nos editais de licitagdo, Motta e
Ferraz (2002) afirmam que o pre¢o da madeira da concessdo florestal deve ser compensatorio,
ou seja, a producdo dos concessionarios tem que ser viavel economicamente. Essa mesma
opinido é defendida por Tasso e Tocantins (2006), ao afirmar que o preco da concessdo deve ser
compativel com o do mercado. Sobre esse tema, o art. 36, § 2° incisos I, Il e IV, da Lei
11.284/2006 prevé que a definicdo do preco minimo no edital deverd considerar: o estimulo a
competicdo e concorréncia, a garantia de condi¢es de competicdo do manejo em terras
privadas, e a manutencdo e ampliacdo da competitividade da atividade de base florestal.

97. Em relacdo a esse ponto, tanto os concessionarios federais como os especialistas
entrevistados afirmaram que o preco minimo definido pelo SFB nos processos de licitacdo da
Flona do Jamari e da Flona de Saraca-Taquera, as duas concess@es iniciais, estaria elevado.
Sobre esse tema, convém assinalar que ha entre esses especialistas alguns que defendem,
inclusive, que mesmo se esse preco fosse nulo, a concessdo florestal seria vantajosa para o
Estado, tendo em vista que a exploracdo é feita em base sustentavel e devido a reducdo dos
custos governamentais de administracdo, monitoramento e fiscalizacdo dessas areas.

98. Note-se que, a principio, o estabelecimento de um prego minimo elevado implicaria
na inexisténcia de interessados no processo licitatorio. Entretanto, como ja colocado
anteriormente, existe uma grande margem de diavida acerca de diversos fatores que compdem o
retorno financeiro da concessdo, assim, mesmo o valor minimo sendo considerado elevado,
pode o produtor mais eficiente compensa-lo em outros itens da produ¢do. Mesmo assim, como
ja colocado, para alcancar seus ambiciosos objetivos, a politica de concessdes precisa atrair um
grande universo de empreendedores, portanto, 0 preco minimo aconselhavel deveria ser
pequeno suficiente para atrair um grande ndmero de empresas e a competicdo entre elas na
licitagdo o regularia com o de mercado. O que deve ser evitado é que 0 pre¢co minimo possa ser
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empecilho a participagdo de um nimero maior de empresas ou resulte, no limite, em licitagcdes
desertas.

99. Quanto ao estabelecimento do preco minimo, o do SFB atesta que tem buscado
aperfeicoar os estudos que servem de base para a definicdo do preco minimo da madeira e
destaca que nos ultimos editais de licitacdo os valores minimos da concessdo teriam sido
definidos com base em levantamentos de precos de mercado, infraestrutura produtiva local e
analises de viabilidade econdmica do processo produtivo e que a estimativa dos precos para a
licitacdo de Jacundé e Saraca Lote Sul teria levando em conta tais critérios (vide Notas Técnicas
do SFB sobre o Célc ulo do Preco Minimo de Jacundé e Saracé Lote Sul - pecas 41 e 42).

Il — Investimentos iniciais para operacionalizar a concessao florestal

100. Tanto os concessionarios federais e estaduais, como os especialistas entrevistados,
afirmam ser necessario alto investimento inicial para operacionalizar a concesséo florestal e
destacam esse fato como uma das potenciais causas do baixo interesse dos produtores florestais
pelo instrumento da concessao.

101. Em relacéo a esse ponto, vale realcar que a Lei 11.284/2006, em seu o artigo 2°,
inciso VIII estabelece, entre os principios da Lei de Gestdo de Florestas Plblicas, a garantia de
condicBes estaveis e seguras que estimulem investimentos no manejo florestal em bases
sustentaveis.

102. Contudo, de acordo com os concessionarios federais, esses investimentos iniciais
ainda podem representar desestimulo para participar da concessdo. Segundo alegam, 0s custos
sdo elevados em virtude de exigéncias contratuais e legais, a exemplo de acGes para adogédo e
manutencdo de sistema de cadeia de custddia (sistema que controla as etapas de producédo
florestal madeireira desde o corte das arvores até a saida de produtos da unidade de
processamento vinculada a concesséo florestal) e para o rastreamento de veiculos, alem dos ga
stos para aquisicdo de equipamentos especificos para a exploracdo madeireira de impacto
reduzido.

103. Essa alegacdo € corroborada por Motta e Ferraz (2002) ao afirmarem que a atividade
madeireira sustentavel ¢ mais intensa em capital e apresenta um custo mais alto por unidade de
producdo do que as praticas de manejo convencional. Vale observar que, no caso da concessao
florestal, além dos custos decorrentes do manejo sustentavel, também devem ser considerados
0s custos decorrentes do processo de licitacdo (arcados pelo concessionario), da gestdo dos
contratos e do valor minimo a ser pago ao Governo pelos produtos florestais. Do processo de
licitacdo, sdo gerados custos de inventarios florestais, consultas e audiéncias publicas, os quais
sdo arcados pelos concessionarios. Ja a gestdo dos contratos inclui os custos relacionados ao
monitoramento por meio de auditorias e sistemas de controle (procedimentos de rastreamento
da madeira), assim como o0s custos decorrentes da adogdo de critérios técnicos (ambientais,
sociais e econdmicos) propostos pelos concessionarios na licitacao.

104. Para se ter uma ideia da magnitude dos gastos envolvidos na aquisicdo de
equipamentos para 0 manejo florestal sustentavel, com base em informacgdo obtida junto as
empresas concessionarias federais, esse investimento gira em torno de quatro milhGes de reais.
Segundo esses empresarios, esse é o valor de um conjunto minimo de equipamentos necessarios
para realizar a exploragdo de impacto reduzido (um skidder, trés carregadeiras e dois
caminhdes), sendo que esse € um custo fixo, o qual ndo tem relagdo direta com o tamanho da
area, ja que magquinario é 0 mesmo para explorar tanto uma area de 17 mil hectares quanto uma
de 40 mil hectares, por exemplo.

105. Sobre esse ponto, os quadros a seguir apresentam estimativas dos custos pré-
operacéo florestal e custos anuais de operacdo florestal, os quais foram obtidos com base nos
dados de uma das empresas concessionarias da Flona do Jamari. O levantamento desses custos
foi realizado pela Fundacdo de Tecnologia Florestal e Geoprocessamento (Funtec-DF), em
2011, como produto final de consultoria prestada junto ao SFB (peca 27). Cabe destacar que os
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custos mostrados nos quadros a seguir se restringem aos custos pré-operacionais e operacionais,
ndo contabilizando ai os custos de aquisicdo de maquinario, de investimento na fabrica, de
transformacdo da madeira em tora em madeira serrada e com tributos/impostos. Assim, O
quadro 6, a seguir, apresenta os custos de pré-operacao florestal, que corresponderia aos gastos
envolvidos em etapa anterior ao inicio da exploracéo florestal. Ja o quadro 7 apresenta os custos
anuais de operacdo florestal, estimados pela Funtec-DF, com base nas informagdes
disponibilizadas por um dos concessionarios da Flona do Jamari.

Quadro 6 - Custos de pré-operacao florestal

Itens de Custo Unidade Valor

Administrativo/Licitacdo Total R$/projeto 65.000,00

Custo do edital Total R$/projeto 92.000,00

Georreferenétlamento e colocacédo Total R$/projeto 78.810,00
e marcos

Geoprocessampnto inicial e Total R$/projeto 57.755.34
terceiros

Elaboragdo do PMFS Total R$/5 anos 79.674,36

Juros sobre o capital da garantia % total (2,0 %) 15.195,22

Treinamentos e Capacitacdo Total R$/ano 15.000,00

Fonte: Funtec-DF, 2011.

106. De acordo com os dados mostrados no quadro 6, o total de gastos necessarios em
fase prévia & operacgdo florestal seria em torno de R$ 403.434,92 no primeiro ano, sendo que
cerca de 45% desse valor (R$ 172.195,22) refere-se a custos exclusivos do processo de
concessao florestal, os quais correspondem aos custos da licitacdo, do edital e dos juros sobre o
capital da garantia oferecida no momento da assinatura do contrato.

107. Realce-se que os custos referentes a licitacdo, ao edital, aos juros sobre o capital da
garantia, a auditoria, entre outros, ndo sdo arcados por aqueles que realizam exploracdo
manejada em &reas privadas, 0 que propicia vantagem a estes em relagdo ao concessionario, no
que se refere aos custos operacionais. Uma vez que um dos objetivos da politica de concessfes
florestais é o de aumentar significativamente a oferta de madeira extraida de forma sustentéavel,
importa que o pre¢o dessa madeira extraida seja 0 mais competitivo possivel, entdo cabe ao
SFB avaliar a viabilidade de minimizar os custos exclusivos daqueles que produzem no
regime de concessao.

Quadro 7 - Custos anuais de operac¢do florestal

Itens de Custo Unidade Valor
— — 3
Eg;llzagao inventario 100% + R$/projeto 141.280,92
Geoprocessamento anual R$/UPA 10.000,00
Abertura de estradas e patios
(estradas principais, secundarias e R$/ano 25.250,00

esplanadas para patios)
Manutencao de estradas e patios
(estradas principais, secundarias e R$/ano 36.625,00
esplanadas para patios)
Custos auditorias e ajustes (pelo

SFB) Total R$/ano 10.307,23
Manejo florestal (abate, arraste, R$/M? 52,50
carregamento e transporte)

Projetos sociais (transferéncia

anual de acordo com proposta R$/ha 1,80
técnica)

l&/l;\lts‘e)rlals (custeio de materiais e R$/ano 71.387.60

Fonte: Funtec-DF, 2011.

Il — Prazo entre a assinatura do contrato e o inicio da exploragédo

TC 046.126/2012-0

19



'I'Eb TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 046.126/2012-0

108. Observou-se que os trdmites do processo de concessdo florestal federal tém
propiciado um prazo consideravel entre a assinatura do contrato e o inicio da exploragdo pelo
concessionario, o que pode contribuir para 0 aumento dos custos operacionais da concessdo e
reduzir a atratividade da concesséo florestal federal.

109. Conforme tratado no Achado 1, o menor prazo observado entre a assinatura do
contrato e o inicio da exploracdo das UMFs objeto de concessdo florestal no ambito federal
girou em torno de dois anos, sendo que o mais longo alcangou quase trés anos. De acordo com o
SFB, esse prazo esta associado ao licenciamento do plano de manejo florestal sustentavel
(PMFS) e a aprovagdo do plano operativo anual (POA), que sdo de responsabilidade do Ibama.
Diante disso, comparou-se esse prazo com o observado no processo de concessao estadual no
estado do Pard, quando se verificou que, para as duas UMFs que ja se encontravam em operacao
naquele es tado, o tempo decorrido entre a assinatura do contrato e a emisséo da autorizagao
para exploragéo teria sido menor que onze meses.

110. Portanto, é oportuno que o prazo no ambito federal seja avaliado pelo MMA, ja que
ai estdo envolvidas as atuacdes do Ibama, como 6rgéo licenciador, e do SFB, como 6rgéo gestor
da concessdo florestal federal, com vistas a alcancar maior agilidade no processo, tornando a
concessao florestal mais atrativa, levando-se em conta que esse prazo influencia na taxa de
retorno dos investimentos iniciais feitos pelos concessionarios.

111. Essa avaliagdo, de que o maior prazo pode gerar 6nus financeiro ao empresario, leva
em consideracdo o0s investimentos realizados inicialmente, conforme apontados no item
anterior, a exemplo de aquisicdo de equipamentos e implantagdo de infraestrutura, enquanto o
retorno financeiro advindo da exploracdo e venda da madeira € postergado em razdo desse
tempo necessario. E, como ja exaustivamente afirmado, toda a oportunidade de melhoria na
atratividade econ6mica do instrumento da concessao deve ser rigorosamente analisada, a fim de
gue 0s seus resultados sejam vigorosamente ampliados.

IV — Atendimento da garantia do contrato

112. Outro ponto identificado como potencial entrave, o qual pode afetar a atratividade da
politica de concessdo florestal, refere-se ao atendimento da garantia do contrato. Essa obrigacao
decorre de disposi¢do contida no § 1°, art. 21 da Lei 11.284/2006, ao determinar que o SFB
exija dos concessionarios garantias suficientes e compativeis com os dnus e riscos envolvidos
nos contratos de concessdo florestal. Esse mesmo artigo da Lei, em seu inciso I, determina,
ainda, que as garantias incluirdo a cobertura de eventuais danos causados ao meio ambiente.

113. Assim, para garantir o fiel cumprimento das obrigacfes contratualmente assumidas,
0 concessionario prestard garantia contratual em valor equivalente a 60% do valor de referéncia
do contrato (VRC). Conforme define a Resolu¢do SFB 16/2012, em seu art. 3°, 0 pagamento do
valor da garantia ocorrerd em trés fases distintas, assim definidas: i) antes da assinatura do
contrato de concessdo; ii) dez dias apds a homologacdo do plano de manejo florestal sustentavel
da Unidade de Manejo Florestal (UMF); e iii) dez dias ap0s a aprovacdo do segundo plano
operacional anual da UMF. Vale observar que os percentuais, em relacdo ao VRC, para cada
fase da prestacdo da garantia sdo definidos no edital de licitacdo e podem variar entre as UMFs
de um mesmo lote de concessao.

114. No que se refere as modalidades de garantia, ha a possibilidade de oferecimento de
caucdo em dinheiro, titulos da divida publica, seguro-garantia, e fianga bancéria. Entre essas, o
seguro-garantia apresenta-se como a modalidade mais viavel economicamente para o produtor
florestal. Entretanto, os concessionéarios afirmaram que ndo conseguiram contratar esse seguro
porque as seguradoras ndo se dispdem a oferecer o servico devido a indefinicdo do que seriam
‘eventuais danos causados ao meio ambiente’, conforme prevé a Lei 11.284/2006, alegando que
esse termo é muito amplo e ndo seria possivel avaliar o custo de uma possivel indenizagéo por
tais danos.
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115. Nesse sentido, cabe atuacdo do SFB, em conjunto com o MMA, para definir o que
poderia ser considerado dano causado ao meio ambiente, com vistas a permitir o
dimensionamento de potenciais custos desses danos para efeito de contratacdo de seguros por
parte dos concessionarios.

V — Inventérios florestais que suportam os dados apresentados nos editais de licitacéo.

116. Os concessionarios federais reclamaram da existéncia de deficiéncias nos inventarios
amostrais sobre as florestas 0s quais suportam os dados apresentados nos editais das licitacbes
realizadas para as Flonas do Jamari e Saraca-Taquera. Segundo eles, tais inventarios pouco
representam a realidade local e os tipos de madeira neles apresentados nem sempre estdo
disponiveis para extracdo nas areas concedidas.

117. No que concerne a validade desses inventarios, convém observar que o inventario
florestal da Flona do Jamari foi realizado em 1983 e a licitagdo para concessdo ocorreu somente
em 2007/2008. Assim, levando-se em conta o tempo decorrido entre a realizacdo do estudo e as
pressdes exploratdrias sofridas pela regido durante esse tempo, avalia-se que esses dados
poderiam estar desatualizados. Por sua vez, o inventario da Flona Saraca-Taquera foi realizado
especificamente para a licitacdo da &rea, contudo, a margem de erro do inventario foi
estabelecida em 15%, ultrapassando em 5% o percentual defendido pela literatura correlata, q ue
estipula como aceitavel a margem de10%.

118. Sobre esse quesito, vale citar Motta e Ferraz (2002) por defenderem que é necessario
promover e dar informacdo completa em relacdo a area florestal que serd concessionada, de
forma a atrair investidores. De acordo com 0s concessionarios federais entrevistados, nas
concessdes realizadas para as Flonas do Jamari e Saraca-Taquera, essa avaliacdo ficou
prejudicada porgue os inventarios das areas apresentaram discrepancias notaveis ao se comparar
o0s dados disponibilizados nos estudos com o que foi encontrado em campo.

119. Em que pese a dificuldade de corroborar a afirmagéo dos concessionarios, importa
registrar todos os pontos passiveis de aperfeicoamento no processo. A satisfacdo dos
concessionarios é elemento importante para o sucesso da politica. Dessa forma, levando-se em
conta que esse inventario amostral serve de base ao concessionario para estimar os rendimentos
a serem obtidos na atividade, mostra-se importante ao SFB avaliar o problema suscitado pelos
interessados a fim de investir no aumento do grau de confiabilidade desse documento, buscando
aperfeicoar os levantamentos realizados para elaboracdo dos mesmos, com vistas a garantir um
nivel aceitavel de seguranga aos empresarios em relacéo ao processo de concessdo florestal.

VI - Concorréncia com a madeira ilegal ou ndo sustentavel

120. A oferta de madeira extraida ilegalmente é apontada pelos concessionarios como
forte concorrente da madeira proveniente da concessdo, representando mais uma das
dificuldades enfrentadas por todos os concessionérios, tanto no ambito federal como no
estadual, para a execucdo da concessao florestal (peca 28).

121. Sobre esse tema, Motta e Ferraz (2002) alertam que, caso 0s potenciais licitantes
percebam que os produtores privados irdo manter o atual modelo de producéo baseado na oferta
de madeira barata ndo sustentavel e ilegal, a avaliacdo deles tenderd a ndo considerar a
concessao como uma boa oportunidade de negécio.

122. Ao comparar os rendimentos das duas modalidades de exploragdo, Almeida e Uhl
(1995) estimaram taxas internas de retorno financeiro acima de 300% para a extracdo de
madeira de forma convencional em terras de desmatamento agricola. Ja para a atividade
madeireira em base sustentavel em terras destinadas apenas para exploragdo florestal, as taxas
de retorno cairam para quase 20%. O fato é que o comércio de madeira ndo sustentavel e ilegal
concorre em vantagem com a madeira da concessao florestal, que apresenta custos mais altos.
Merecendo, pois, investimento dos gestores da concessdo em agBes que contribuam para
minimizar essa desvantagem (conforme discutido no item | deste Achado).
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123. Em tese, a extracdo de madeiras na Amazoénia sé é permitida por meio de planos de
manejo florestal sustentavel (PMFS) ou de autorizagdes de desmatamento legal, como é o caso
da supressdo de vegetacdo realizada para instalacdo de hidrelétricas. No entanto, de acordo com
dados do Imazon (2010), cerca de 40% da madeira em tora extraida na Amazonia, em 2009, foi
de or igem ilegal. Realce-se que, para esse célculo, o Imazon considerou apenas a diferenca
entre a producdo madeireira da Amazonia em 2009 e os volumes autorizados para exploracdo
pelas agéncias ambientais estaduais e pelo Ibama (via PMFS e autorizagdes de desmatamento).
Com isso, 0 Instituto ndo levou em conta o volume de madeira ilegal explorado por meio de
fraudes nos planos de manejo licenciados nem as decorrentes de falhas no sistema de
autorizac@es de transporte de madeira.

124. Sobre as fragilidades no sistema de autoriza¢des de transporte de madeira (DOF —
Declaracéo de Origem Florestal), esse tema j& foi objeto de auditoria do TCU, tratada no &mbito
do TC 022.424/2007-8. Quanto as fragilidades dos planos de manejo, cabe destacar que, com a
promulgacdo da Lei Complementar 140/2011, que regulamentou o art. 23 da Constituicao
Federal, a aprovacdo dos planos de manejo florestal foi descentralizada aos 6rgdos ambientais
estaduais. Com isso, transferiu-se a esses Orgdos a responsabilidade para fiscalizar o
cumprimento desses planos e para coibir fraudes em sua execuc¢do. Ao lbama, 6rgao
responsavel pela fiscalizagdo ambiental no &mbito federal, cabe, suplementarmente, o exercicio
da atribuicdo comum de fiscalizar a conformidade da exploracéo florestal pelos empreendedores
privados.

125. Nesse sentido, levando-se em conta a importancia que representa a atuacao dos
Orgdos ambientais para o sucesso do instrumento da concessdo florestal, propde-se que o
presente relatério, bem como a decisdo a ser prolatada por esta Corte de Contas, sejam
encaminhados as Secretarias Estaduais de Meio Ambiente (ou 6érgdo correlato) da regido
Amazbnica e ao Ibama, a fim de cientificad-los do qudo é importante para o instrumento da
concessdo os efeitos das fiscalizagdes por eles realizadas, tanto no &mbito dos planos de manejo
florestal, quanto em relacdo a coercdo da extracdo de madeira ilegal.

126. Ainda tratando de madeira ilegal, outro ponto destacado, tanto pelos concessionarios
quanto pelos especialistas, diz respeito aos valores de referéncia definidos em normativos sobre
o rendimento e produtividade da madeira. Segundo eles, os valores estipulados néo
correspondem aos rendimentos obtidos em campo, o que favorece o uso dessa diferenca para o
‘esquentamento da madeira’, termo utilizado para definir o uso desses saldos para legalizar
madeira obtida de forma irregular.

127. Acerca de tal manobra, 0 processo se da da seguinte maneira: para cada m3 de toras
gue entra em uma serraria, saem, de acordo com 0s concessionarios, entre 30% a 40% de
madeira serrada. No entanto, a despeito dessa estimativa, a Resolugdo Conama 411/2009 adota
um coeficiente de rendimento volumétrico de 45%. Assim, essa diferenca na estimativa de
rendimento permite que a inddstria inclua madeira cortada sem autorizagdo em seu volume de
producdo para completar o percentual estimado no normativo. Outra forma de ‘esquentar’
madeira ilegal pode ocorrer nos casos em que o produtor florestal extrai menos madeira da
floresta do que a intensidade méxima de corte autorizada no plano de manejo pelo drgéo
ambiental competente. Conforme estabelecido no § 1° do inciso I, do art. 5°, da IN/MMA
5/2006, a média para extracdo € de 30 m3ha. Dessa maneira, caso 0 madeireiro ndo consiga
alcancar esse volume de extracdo, o saldo podera ser usado para inclusdo de toras extraidas sem
autorizacao para completar seu crédito de madeira.

128. Dessa maneira, com vistas a minimizar essas possibilidades de manobras que
favorecem a colocacdo de madeira ilegal no mercado, convém a avaliacdo por parte do MMA
sobre a necessidade de realizagdo de revisdo dos normativos que definem os valores de
referéncia de produtividade e rendimento volumétrico da madeira, a fim de reduzir a
possibilidade de superdimensionamento desses valores.

VII - Auséncia de incentivo e acdes de fomento a concessdo florestal
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129. Todos os concessionarios, tanto no &mbito federal como no estadual, apontaram a
falta de incentivos e de a¢Oes de fomento a concessdo florestal como um fator que prejudica o
sucesso do instrumento.

130. Sobre esse aspecto, Azevedo e Tocantins (2006) defendem que para garantir o
sucesso da politica de concessao florestal é necesséario que haja instrumentos econdmicos de
incentivo eficazes, além de fomento as atividades florestais. Esse fomento poderia ser feito por
meio da oferta de linhas de crédito subsidiadas para a concessao florestal, no modelo das que
existem para as atividades agricolas, por exemplo. Ha que se realcar que, apesar de ndo parecer,
a concessao florestal é também uma atividade de fomento e como qualquer outra politica
incipiente depende de ac¢des de incentivo para consolidacéo.

131. Ainda sobre esse tema, a Lei 11.284/2006, em seu art. 29, prevé a possibilidade de
se oferecer em garantia nos contratos de financiamento os direitos emergentes da concesséo.
Entretanto, todos 0s concessionarios se queixaram que, além de inexistir linhas de crédito
especificas para concessdo, esse direito conferido pela lei ndo pode ser usufruido por eles,
porque os bancos ndo aceitam os direitos emergentes da concessdo como garantia para 0S
financiamentos, aumentando as dificuldades enfrentadas pelos concessionar ios nesse aspecto.

132. No que se refere a dificuldade em usufruir desse beneficio previsto na Lei,
vislumbra-se como importante iniciativa a ser adotada pelo SFB, em conjunto com 0 MMA, a
realizacdo de tratativas junto aos bancos federais de fomento com vistas a garantir o
atendimento do dispositivo legal e também para instigar essas instituicdes financeiras a
analisarem a possibilidade de criacdo de linhas de crédito especificas para a concessédo florestal.

133. Em continuidade a essa questdo dos incentivos, os especialistas apontam que outra
forma de subsidiar as concessdes florestais poderia se dar por meio da criacdo de incentivos
tributérios e fiscais, a exemplo do regime tributério especial adotado para fomentar o programa
nacional de biodiesel. Isso porque a exploragdo florestal na Amazdnia é bastante peculiar,
ocorrendo de forma sazonal, uma vez que na época das chuvas é proibida a extracdo de madeira,
ja que a operacionalizacdo nesse periodo afetaria a sustentabilidade do processo. Assim, 0
concess iondrio explora a floresta somente no periodo de maio a dezembro, ficando sem
executar essa atividade durante os outros cinco meses do ano.

134. Com isso, durante o periodo de embargo, o concessionario tem duas opcles: ou ele
mantém seus funcionarios e arca com o0s custos de salarios e encargos trabalhistas sem contar
com a producéo equivalente para cobrir tais custos ou 0s demite para arcar com as despesas para
recontratad- los no ano seguinte. Caso eles ndo estejam disponiveis, o empreendedor terd de
partir para a contratagdo e treinamento de novos trabalhadores. Vale lembrar que, no caso de o
concessionario optar pela dispensa de seus empregados, gerard como consequéncias
desemprego e 6nus ao governo em assisti- los financeiramente por meio do seguro-desemprego,
aumentando os dispéndios publicos.

135. Dessa maneira, tal situacao apresenta-se desvantajosa tanto ao concessionario quanto
ao governo e merecem ser avaliadas as possibilidades de se deliberar a respeito da solugdo mais
adequada para a questdo. Nesse sentido, uma possivel solu¢do apontada pelos especialistas seria
a criacdo de mecanismos que estimulassem a manutencdo dos funcionarios por parte dos
concessionarios durante o periodo do embargo. Esses peritos assinalam que esse desfecho
beneficiaria ndo s6 aos funcionérios, que teriam garantia de manutencdo de emprego, mas
também aos concessionarios, que ndo precisariam arcar com 0s custos de dispensa- los, com o
subsequente dispéndio para recontratacdo deles ou contratacdo e treinamento de novos
empregados no periodo seguinte. Defendem, ademais, que a manutencdo deles no emprego
poderia trazer vantagem também aos cofres publicos ao ndo ter que pagar o seguro desemprego
durante esse periodo de embargo.

136. Outro ponto destacado pelos concessionarios, tanto no &mbito federal quanto no
estadual, é a caréncia de médo de obra capacitada para o0 manejo florestal no mercado, o que
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implica aumento de custos, ao recair sobre eles a responsabilidade de treinar os empregados
para atuacdo no setor. Isso ocorre, em especial, devido a&s caracteristicas da exploragdo
madeireira manejada, a qual exige méo de obra especializada, com conhecimento técnico
especifico, demandando, assim, capacitacdo direcionada para tal atuacdo. Essa dificuldade de
mao de obra é destacada por Verissimo et al. (2010), ao reassaltar que a escassez de
profissionais capacitados é um desafio a expansdo do manejo florestal e, consequentemente, ao
sistema de concessdes florestais.

137. Nesse sentido, mostra-se importante a avaliacdo do governo sobre as vantagens de
investir em programas de formacdo de recursos humanos com qualificacdo de médo de obra
especifica para o setor florestal, como forma de contribuir para o crescimento do setor. Além
disso, deve-se levar em consideragcdo também o investimento em politicas de desenvolvimento
de cadeias produtivas de madeira na regido Amazonica, com vistas a agregar valor ao produto
madeireiro e a propiciar maior retorno econémico a regido, como forma de atender a principio
estabelecido na Lei 11.284/2006, o qual preconiza ‘a promog¢do do processamento local e o
incentivo ao incremento da agregacdo de valor aos produtos e servicos da floresta, bem como a
diversificacdo industrial, ao desenvolvimento tecnoldgico, & utilizacdo e & capacitagdo de
empreendedores locais e da médo-de-obra regional’.

138. Outra forma de incentivo, ainda que indireto, diz respeito ao combate da
concorréncia com a madeira ilegal, com a adocdo de acBes que busquem favorecer o
crescimento da demanda & madeira legal, desestimulando, por consequéncia, a extracéo ilegal.
A administracdo publica federal, como uma das principais consumidoras de madeira do pais,
tem o poder de exigir que as compras governamentais de produtos madeireiros sejam
provenientes de madeira de origem legal e extraida em base sustentavel. Segundo especialistas
no tema, uma forma de garantir a procedéncia legal do produto é por meio da vinculacdo das
compras publicas a rastreabilidade da madeira.

139. Em relacdo a rastreabilidade, destaque-se que o mercado internacional apresenta
tendéncia de restri¢cbes, cada vez maiores, a comprovacdo de origem da madeira. Citem-se,
como exemplo disso, 0s normativos de importagdo de madeira da Unido Europeia (FLEGT -
Forest Law Enforcement, Governance and Trade) e dos Estados Unidos (The Lacey Act), que
estipulam a comprovacdo de que a madeira que ingressa no mercado europeu e americano seja
produzida a partir de processos legais e sustentaveis de extracdo, a exemplo da comprovacao da
rastreabilidade da madeira em sua cadeia de custddia. Nesse aspecto, o Reino Unido possui uma
politica de aquisicdo de madeira bem restrita, ao estipular que as institui¢ces publicas adquiram
somente madeira de origem legal e sustentavel (TPP — The UK Government’s Timber
Procurement Policy).

140. Conforme se observa, sdo politicas que tendem a limitar o mercado de madeira ilegal
ao propiciar o fortalecimento da extracdo em bases sustentaveis. Sdo medidas que devem ser
estudadas pelo governo federal brasileiro na busca do fortalecimento do mercado de madeira
legal. E mais além, seria importante, também, uma atuacdo do governo no sentido de investir
em divulgacdo dos beneficios da extracdo em bases sustentaveis, visando incentivar a sociedade
em geral a optar por adquirir madeira de origem sustentavel. Ademais, tais campanhas de
divulgacdo poderdo ser usadas também para informar ao publico de que é possivel extrair
madeira na Amazoénia de forma sustentavel, como é o caso das concessoes. Tal fato, ainda é
pouco conhecido pela populacdo e pelos compradores da regido Centro-Sul, os quais tendem a
avaliar que toda madeira da regido € de procedéncia ilegal, conforme queixa explicitada por um
concessionario.

Conclusdo do Achado

141. O sucesso da concessdo florestal apresenta-se como instrumento que objetiva,
essencialmente, garantir que toda ou grande parte da atividade de exploracdo madeireira seja
realizada de maneira sustentavel, contribuindo para o combate & exploracdo ilegal de madeira,
um dos fatores que contribuem para a ocorréncia do desmatamento ilegal no pais.
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142. Nesse sentido, a Lei 11.284/2006 estabelece entre os principios da gestdo de
florestas publicas ‘o estabelecimento de atividades que promovam o uso eficiente e rac ional das
florestas e que contribuam para o cumprimento das metas do desenvolvimento sustentavel local,
regional e de todo o Pais’. Assim, observa-se que a concessdo florestal foi idealizada como
principal forma de gestdo das florestas nacionais e, por iSSo mesmo, mostra-se importante o
sucesso da politica.

143. Infelizmente, os resultados alcancados até o momento estdo muito aquém daqueles
relacionados como objetivos da politica. Menos de 0,2% do volume de madeira extraidos da
Amazbdnia em 2012 tém como origem uma concessdo. Logo, toda e qualquer acdo que
signifique ampliar o interesse pela concessao, especialmente no sentido de torna-la mais atrativa
economicamente, é fundamental para atrair o0 maior nimero de empresas possivel e alavancar
sua produgéo.

144. A opinido dos especialistas e dos empresarios do setor madeireiro é no sentido de
que existem muitas oportunidades para melhorar a atratividade econémica da politica e 0s
resultados até agora alcancados, destacando entre eles: pre¢co minimo das concessdes;
investimentos para operacionalizar a concessao florestal; prazo entre a assinatura do contrato e o
inicio da exploracdo; atendimento da garantia do contrato; inventarios florestais que suportam
os dados apresentados nos editais de licitacdo; concorréncia com a madeira ilegal ou néo
sustentavel; e incentivos e a¢bes de fomento.

145. No que se refere aos precos da concessdo, o SFB atesta que vem aprimorando 0s
estudos e para isso tem adotado como pardmetros para a definicho do prego minimo
estabelecido nas licitacOes os pregos de mercado, a infraestrutura produtiva local existente e as
analises de viabilidade econdmica do processo produtivo. Assim, considera-se que 0s primeiros
casos de concessao servirdo de balizadores para a definicdo do preco futuro das concessoes,
espelhando a realidade do mercado, a fim de tornar os proximos processos licitatorios atrativos
para o setor madeireiro. De qualquer maneira, 0 pre¢co minimo estipulado deveria propiciar a
maior atratividade possivel, deixando a competicdo entre empresas regula-lo com o de mercado.

146. Em relacdo aos outros aspectos, mostra-se como oportunidade de melhoria na
implantacéo da politica a ado¢do de medidas com vistas a minimizar as dificuldades apontadas,
a exemplo de: acBes no sentido de buscar a viabilizacdo de instrumentos de incentivo e de
fomento ao manejo florestal sustentavel e a concessao florestal, desestimulando a exploragéo
ilegal de madeira e incentivando o consumo de madeira legal sustentavel; bem assim, investir
no aprimoramento da atuacio dos diversos atores envolvidos, com vistas a propiciar agilidade
nas tomadas de decisGes, evitando atrasos nos tramites processuais.

147. Nesse sentido, levando-se em conta a importancia da concessdo florestal para
alavancar a exploracdo das florestas nacionais em bases sustentaveis, mediante o
estabelecimento de atividades que promovam o uso eficiente e racional das florestas nacionais,
conforme preconiza a Lei 11.284/2006, faz-se imperativo a atuacdo dos setores responsaveis
pela politica com vistas a avaliar os entraves mencionados pelos concessionarios e a propiciar
avancos na implantagdo e consolidagdo da politica.

148. Diante do exposto, mostra-se pertinente a atua¢do desta Corte de Contas no sentido
de:

I) determinar ao MMA e ao SFB que apresentem Plano de Acdo conjunto com vistas a
sanar as seguintes lacunas apontadas na auditoria, identificando os respectivos responsaveis e
prazos de implementacéo de tais agdes:

a) falta de definicdo precisa do que sdo considerados danos causados ao meio ambiente,
conforme previsto na Lei 11.284/2006, art. 21, inciso |, visto que essa obscuridade esta
prejudicando o dimensionamento de potenciais custos desses danos para efeitos de contratacéo
de seguro por parte dos concessionarios florestais.
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b) deficiéncias nos normativos que estipulam indices de produtividade e rendimento
volumétrico da madeira, ao estimarem valores que nao correspondem a realidade, possibilitando
a legalizacdo de madeira de origem ilegal (IN MMA 5/2006; Resolucdo Conama 411/2009, e
demais normativos correlatos);

c) falta de acbes que viabilizem o cumprimento da disposi¢do constante no art. 29, Lei
11.284/2006 pelas institui¢bes financeiras, no que se refere a possibilidade de o concessionario
oferecer os direitos emergentes da concessao em garantia nos contratos de financiamento;

d) falta de agdes de incentivo e de fomento para a concessdo, a exemplo de : linhas de
crédito subsidiadas; incentivos fiscais e tributérios; vinculagdo das compras publicas a
rastreabilidade da madeira; campanhas de conscientizacdo e propaganda sobre os beneficios da
concessao florestal para o meio ambiente e para o desenvolvimento regional; formacdo de
recursos humanos e desenvolvimento de cadeias produtivas para o setor florestal;

I1) recomendar ao SFB que analise os questionamentos levantados pelos concessionarios
e avalie a necessidade de implementacao de medidas necessarias para melhorar a atratividade da
concessdes florestais, dada a necessidade de ampliar os resultados da politica a fim de a Icancar
0s objetivos estabelecidos na exposicdo de motivos que acompanhou o anteprojeto da Lei
11.284/2006;

I11) encaminhar c6pia do presente relatdrio e da decisdo a ser prolatado por esta Corte de
Contas as Secretarias Estaduais de Meio Ambiente da regido Amaz6nica e ao Ibama.

4. Os resultados alcancados pelas concesses em execucdo tém contribuido para o alcance
da conservacdo das florestas brasileiras e para o desenvolvimento socioeconémico da regido.

149. Pretendeu-se, nesta questdo, identificar os resultados propiciados pelas concessées
gue ja se encontram em andamento, a fim de mensurar o potencial de que disp8e o instrumento
da concessao florestal para favorecer a conservacdo das florestas, ao realizar a exploragdo em
consonancia com as regras de manejo florestal sustentavel, e para o desenvolvimento
socioecondmico da regido, ao gerar beneficios econdbmicos e sociais aos municipios do entorno.

150. Ao proceder as analises nesse sentido, constatou-se que os dados existentes eram
insuficientes para se fazer inferéncias sobre os impactos que a concessao proporciona a floresta
e ao desenvolvimento socioecondémico regional. Mesmo assim, buscou-se mostrar que as
concessoes florestais existentes, apesar de ainda apresentarem resultados favoraveis em pequena
escala, tem potencial para serem ampliados, a medida que a politica for sendo consolidada,
podendo, a partir dai, trazer maiores contribui¢des para o desenvolvimento social, ambiental e
econdmico da regido.

4.1 As concessdes florestais implementadas apresentam resultados favoraveis em
pequena escala, os quais podem ser ampliados a medida que a politica de concessdo for sendo
consolidada.

151. Constatou-se que, apesar do baixo grau de implantacdo das concessdes florestais,
frente aos resultados favoraveis apresentados pelas concessdes atuais, ha expectativa de que
esses beneficios possam ser ampliados com a consolidagdo da politica.

152. Em primeiro lugar, pode-se mencionar a propria forma de exploracdo da floresta
definida para a concessao que é feita em bases sustentaveis. Ha que se levar em conta também o
controle da area realizado pelos concessionarios, ao fixar instalagces na regido. Esses beneficios
invariavelmente favorecem a conservacdo das florestas. Ademais, 0s concessionarios criaram
cerca de 140 empregos formais diretos, além de terem disponibilizado, em 2013, R$ 110.000,00
para investimento nos municipios afetados, ganhos que propiciam melhorias econdmicas e
sociais a comunidade.

153. Convém realcar que com a consolidacdo da politica, ha a expectativa de que sejam
criados 30 mil empregos diretos, com repasse de R$ 75 milhdes anuais aos estados e municipios

26



'I'Eb TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 046.126/2012-0

préximos as areas de concessdo, além de estimar-se a geracdo de cerca de R$ 3 bilhdes ao ano
para economia nacional, conforme célculo feito pelo SFB, em Nota Técnica enviada ao TCU.
Tal aporte de recursos na economia resultaria em uma arrecadacao anual de impostos na ordem
de R$ 600 milhGes para os cofres publicos.

| — Beneficios socioeconémicos

154. De acordo com o PAOF 2013, a politica de concessao florestal possibilita a geracdo
de beneficios aos municipios e comunidades vizinhos a area concedida, como: criacdo de
empregos formais, investimentos em servigos, infraestrutura, retornos financeiros oriundos do
pagamento pelos produtos que foram concedidos e demais beneficios garantidos pelo contrato
de concessao.

155. Ressalte-se que parte dos beneficios gerados pela concessdo decorre do
cumprimento de exigéncias legais estabelecidas na Lei 11.284/2006, a exemplo da determinacéo
de que seja distribuido aos municipios e estados, 0s quais a floresta publica outorgada encontra-
se sob jurisdi¢do, um percentual dos recursos financeiros oriundos dos pregos da concessdo (Lei
11.284/2006, art. 39). Em razdo dessa determinagdo, em 2012, os concessionarios da Flona do
Jamari recolheram o valor de R$ 275.039,35 a ser dividido entre os beneficiarios, conforme
apresentado no quadro 8, a seguir. Assim, observa-se que foi disponibilizado aos dois
municipios beneficiados pelas concessdes instaladas na Flona do Jamari — Itapua do Oeste e
Cujubim — o valor total de R$ 110.000,00.

Quadro 8 - Distribuicdo dos recursos da concessédo florestal da Flona do Jamari, da safra
2012, ao ICMBIo, estado e municipios.

Valor ICMBio Estado de Municipio Municipio
UMF Total (em (40%) Rondbnia  de ltapuddo de Cujubim
R$) ° (20%)  Oeste (20%) (20%)
[ 2523954 10.09582  5.047,91 5.047,91 5.047,91
I 0 0 0 0 0
I 2497998 9991002 49.95096 4995096  49.959,96
Total 250993 11001574 5500787 5500787 55.007.87

Fonte: RGFP (2012).

156. Com vistas a ilustrar a importancia dos recursos financeiros disponibilizados pelos
concessionarios aos dois municipios beneficiados pela concessdo florestal na Flona do Jamari,
pesquisou-se no sitio eletrénico do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) qual
foi a arrecadagdo do Imposto Predial Territorial Urbano (IPTU) nas duas municipalidades, a fim
de comparar esse valor com o oriundo da concessdo. Assim, verificou-se que, em 2009, o
municipio de Cujubim arrecadou a quantia de R$ 37.150,00, enquanto em Itapud do Oeste,
nesse mesmo ano, foi arrecadado o valor de R$ 50.498,00. Ao comparar esses montantes,
observa-se que o valor disponibilizado pelos concessionarios aos dois municipios, em 2012, que
corresponde a R$ 55.007,87 para cada um deles, supera a quantia arrecadada em cada um via
IPTU, em 2009, por exemplo. Isso mostra que, mesmo parecendo baixos tais valores, os
recursos financeiros distribuidos pelos concessionarios aos municipios alcancados pelo
instrumento da concessdo podem representar uma importante fonte de receita para essas
comunidades.

157. Sobre 0 acesso a tais recursos, cabe observar, entretanto, que o repasse aos estados e
municipios é condicionado a instituicdo de um conselho de meio ambiente pelo respectivo ente
federativo (Lei 11.284/2006, art. 39, 8 3°). Nesse sentido, por ocasido da visita a Itapud do
Oeste, em reunido com a Secretaria de Meio Ambiente daquele ente, obteve-se a informacédo de
gue o municipio somente havia instituido o seu conselho em 2013 e ainda desconhecia a forma
exata de acesso ao recurso disponibilizado pela concessdo florestal. Essa situagdo realca a
necessidade de o SFB estudar formas de oferecer auxilio aos estados e municipios beneficiados
pela concessdo, tanto para instituirem seus conselhos de meio ambiente, como para orienta-los
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sob a forma de acesso e uso dos recursos oriundos da concessdo florestal. Caso contrario,
resultard prejudicado o usufruto desses recursos e, consequentemente, sera prejudicado também
0 alcance dos beneficios da concessdo por parte desses estados e municipios.

158. Ainda discorrendo sobre as vantagens trazidas pela concessdo, realce-se que as
proprias clausulas essenciais do contrato, estabelecidas pela Lei 11.284/2006 em seu art. 30, tém
enfoque na garantia da sustentabilidade regional, ao estabelecer como obrigacdes contratuais ao
concessionario acgdes voltadas ao beneficio da comunidade local. Uma dessas exigéncias
contratuais diz respeito a geracdo de emprego local, ao estipular que deve ser priorizada a
contratacdo de mao de obra da regido, proporcionando a geracdo de emprego local e a respectiva
oportunidade de capacitacdo, uma vez que a atividade demanda méo de obra especializada.

159. Sobre essa matéria, constatou-se que as trés empresas concessionarias que
exploraram suas areas em 2012 (Madeflona, Amata e Ebata), geraram conjuntamente 140
empregos diretos (quadro 9, seguinte). Apesar de parecer pequena tal quantidade de postos de
trabalho, ha que levar em conta que essas concessdes estdo instaladas em areas remotas,
alcancando municipios que enfrentam caréncia de emprego formal e, geralmente, com
infraestrutura precéria, onde agdes dessa envergadura podem representar mudanga significativa
na vida da populagdo envolvida. Ademais, de acordo com estudo de Verissimo et al. (2010),
para cada emprego direto sdo criados cerca de 2 empregos indiretos, 0 que resultaria em 420
empregos (diretos e indiretos) gerados pelas atuais concessionarias, o que tornaria ainda mais
significativa a contribuicdo oferecida pela concesséo.

Quadro 9 - Quantidade de funcionarios das concessionarias em 2012.

Empresa N° de Funciondrios
Amata? 62
Madeflonat 53
Ebata? 25

1 Relatérios Anuais dos Concessionarios ao SFB (pecas 33 e 29)
2 Dado obtido por meio de entrevista junto a empresa.

160. Ainda sobre a representatividade da geracdo de emprego nessas regides, identificou-
se que, em 2010, de acordo com dados do censo demogréfico do IBGE, o municipio de Itapud
do Oeste possuia 893 trabalhadores com carteira assinada, enquanto o municipio de Cujubim
possuia 1.570 empregados nessa condi¢ao. Assim, os 115 empregos formais gerados pelas duas
empresas concessionarias da regido — Amata e Madeflona — corresponderia a cerca de 5% desse
grupo de trabalhadores, tomando-se a soma de empregos formais constatados nos dois
municipios. Dessa maneira, levando-se em conta tratar-se de empregos gerados por apenas dois
empreendimentos, ha que se valorar tal contribuicdo frente a ofertada pelos demais tipos de
empreendimento ja estabelecidos na regido.

161. Além disso, de acordo com pesquisa realizada pela equipe de auditoria junto a 47
empregados das concessionarias, obteve-se a informacdo de que 50% deles aumentaram a renda
familiar com o trabalho na concessdo. Nesse mesmo levantamento, 20% dos entrevistados
informaram ser aquele o seu primeiro emprego formal, sendo que 80% deles afirmaram ter
recebido treinamento para exercer suas atividades. Ante tais constatagBes, avalia-se que a
concessao florestal tem o potencial para melhorar os indicadores de empregos formais e para
propiciar especializacdo de médo de obra para o setor madeireiro, uma vez que atividade de
manejo exige capacitacdo. E representa, também, oportunidade de favorecer o aguecimento da
economia local, em decorréncia de possivel mudanga no padréo de consumo das familias devido
ao aumento da renda.

162. A fim de demonstrar essa caracteristica da concessao florestal, caso a politica seja
efetivamente consolidada, o SFB elaborou a Nota Técnica 5/2013/GEPAN/GAB/SFB (peca 25),
de 10/7/2013, a qual apresenta estimativa de geracdo de emprego e do montante de recursos
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financeiros que seriam gerados pelas areas de florestas publicas que podem ser submetidas a
concessao.

163. De acordo com essa Nota, atualmente, a Amazénia possui 21,8 milhdes de hectares
de florestas publicas federais sem restri¢ces legais para concessao florestal. Nessa Nota, 0 SFB
realga que a producdo via manejo florestal sustentavel nessas areas possui o potencial de ofertar,
anualmente, cerca de 6,7 milhGes de m3 de madeira em tora e atesta que este volume supriria
56% da demanda brasileira total de madeira tropical em tora para 0 ano de 2011, que teria sido
de 12 milhGes de m3. Acrescenta, ainda, que a oferta de madeira originada das concessdes
poderia atingir 100% dessa demanda apresentada em 2011, se parte das florestas publicas ndo
destinadas fossem direcionadas para exploracdo na modalidade de concessao.

164. Na sequéncia, o SFB apresenta estimativa sobre o preco médio da matéria prima
mais agregacdo local de valor e rendimento industrial e assinala que essa producdo seria capaz
de adicionar a economia da regido cerca de R$ 3 bilhdes de reais por ano, 0 que proveria 0s
estados e municipios envolvidos do montante de R$ 75 milhGes, por meio do repasse
determinado no art. 39 da Lei 11.284/2006. Tomando por base esse valores, estima-se que cerca
de 20% desse montante retornaria ao Estado por meio de impostos da comercializagéo direta da
madeira (ICMS, Confins, Contribuicdo Social e outros), o que corresponderia a R$ 600
milhGes/ano aos cofres publicos. O quadro 10, a seguir, apresenta um resumo do potencial de
geracéo de beneficios socioecondmicos da concessdo florestal.

Quadro 10 - Estimativa do potencial de geracdo de beneficios socioecondmicos da

concessao.
Producéo potencial Indicador Valor Parametro estimado
. _— Valor médio de R$
Valor da matéria prima R$ 268 milhdes 45,00/m®
L Gasto equivalente ao
Valor da atl_V|dade de R$ 268 milhdes de matéria prima em
Servico L :
atividades de servigo
Producéo potencial em Rendimento industrial
florestas publicas Valor da producéo - de 30% e valor médio
federais — 6,7 milhdes industrial R$ 2,5 bilhdes dos produtos de R$
de m® de madeirae m 1.200,00/m®
tora .
Geragdo de empregos 30.150 postos de 45 empregos d'rEtgs
. para cada 1.000 m
diretos trabalho .
processado de madeira
Geracdo total de 90.450 postos de 2 empregos indiretos
para cada emprego
emprego trabalho

direto

Fonte: Nota Técnica 5/2013/GEPAN/GAB/SFB, 2013.

Il — Beneficios para conservacao florestal

165. Outro beneficio propiciado pelo instrumento da concessao é a exploragdo em bases
sustentaveis, favorecendo a conservagdo das florestas. Conforme as disposi¢fes contidas na Lei
11.284/2006 e de acordo com o PAOF (2013), os contratos firmados entre 0 governo e 0s
concessionarios somente permitem a extracdo da madeira por meio de técnicas do manejo
florestal sustentavel e de exploracdo de impacto reduzido. E regra que a area concessionada seja
utilizada em sistema de rodizio, o qual permite a producdo continua e sustentavel da madeira.
Também ¢ estipulado que se deve observar o limite de extracdo de apenas quatro a seis arvores
por hectare e o retorno a mesma area s6 podera ocorrer a cada 30 anos, a fim de permitir o
crescimento das arvores remanescentes (PAOF, 2013).

166. Para garantir o atendimento a essas regras, 0 SFB monitora periodicamente 0 manejo
e toda a cadeia de custddia da madeira proveniente da concessdo, tanto remotamente, como em
campo, com vistas a assegurar a exploracdo em bases sustentaveis (Relatorios de Fiscalizagéo,

29



'I'Eb TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 046.126/2012-0

pecas 34 a 40). Além disso, 0s concessionarios devem encaminhar anualmente ao SFB um
relatorio sobre a gestdo dos recursos florestais em sua UMF(Relat6rios Anuais, pe¢as 29 a 33).

167. Ainda em relacdo ao atendimento dessas regras de exploracdo, em 2012,
pesquisadores do Imazon realizaram estudo para avaliar a qualidade da exploracdo florestal
autorizada nas areas sob concessdo da Flona do Jamari (Monteiro et al., 2013). Nesse trabalho, o
Instituto concluiu que a exploracdo em todas as UMFs era de boa qualidade, ou seja, a
configuracdo de estradas, patios de estocagem e clareiras dessas UMFs tiveram a conformacao
de uma exploragcdo manejada sustentavelmente, conforme previsto no plano de manejo florestal.
Ainda com base nesse estudo, o quadro 11, a seguir, apresenta a comparacdo entre 0s
indicadores (média) na area de manejo sob concessao na Flona do Jamari e os medidos em &reas
de exploracdo ilegal em propriedades privadas. Esses dados mostram que o impacto gerado na
floresta pela exploracdo da concessdo, no que se refere a area utilizada para execucdo da
atividade e abertura no dossel (extrato superior das florestas) é menor do que o impacto causado
pela exploracao ilegal.

Quadro 11 - Comparacéo entre os indicadores medidos nas areas sob concessdo da Flona
do Jamari e 0os medidos em areas de exploragdo ilegal.

Indicadores Manejo Concesséo Exploracéo llegal
Dimensé&o de patios (m3) 414 1.241
Largura de es(tr?)das principais 5.8 5.0
Largura de estradas secundérias 37 45
(m)
Abertura no dossel (%)*
Pétio de estocagem 32 38
Estrada principal 25 22
Estrada secundaria 14 20
Derrubada de arvore 20 30

1 O indicador abertura no dossel refere-se ao percentual de area aberta no extrato superior
das florestas decorrente das atividades de: derrubada de arvore, constru¢cdo do patio de
estocagem, da estrada principal e da estrada secundaria.

Fonte: Imazon, 2013.

168. Outro ponto que pode ser considerado como beneficio advindo do instrumento da
concessdo é o fato de o concessionario atuar como um agente ambiental fiscalizador,
contribuindo com o monitoramento do desmatamento ilegal e no combate a exploracdo
predatoria dos recursos naturais no entorno de sua area de concessao.

169. Em relacdo ao desmatamento ilegal, de acordo o Sistema de Deteccdo de
Desmatamento em Tempo Real (Deter), em avaliacdo sobre desmatamento na Flona do Jamari
realizada no periodo de 2008 a 2012, houve perda de cerca de 270 ha de florestas nos anos de
2008 e 2009 (Quadro 12, a seguir). Ja a partir de 2010, ano em que iniciou a exploragdo nas
concessdes da Flona do Jamari, nenhum novo foco de desmatamento foi detectado pelo Deter
naquela regiao.

Quadro 12 - Focos de desmatamento no interior da Flona do Jamari detectados pelo Deter
no periodo de 1/1/2008 a 31/12/2012.

Unidade de

~ Zona Municipio Estado Data Area (ha)
Conservacéo
Flona Jamari Interior Itapud do Oeste RO 30/09/2009 30,0
Flona Jamari Interior Itapud do Oeste RO 30/09/2008 40,0
Flona Jamari Interior Itapud do Oeste RO 30/06/2008 80,0
Flona Jamari Interior Itapud do Oeste RO 30/05/2008 50,0
Flona Jamari Interior Itapud do Oeste RO 30/05/2008 70,0

Fonte: Deter/INPE.
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170. Com isso, apesar de ndo se poder comprovar que a concessdo florestal foi a Unica
responsavel pela eliminacdo do desmatamento no interior da Flona, uma vez que existem outros
fatores que podem ter contribuido para esse fato, ndo se pode, no entanto, deixar de considerar
gue um desses fatores pode ser sim a presenca do concessionario na regido. Vale lembrar, ainda,
que essa fiscalizagdo indireta realizada pelos concessionarios nas florestas publicas, além de
contribuir para conservagdo dessas areas, representa também economia de gastos publicos, ao
reduzir os custos governamentais de monitoramento e fiscalizacdo dessas areas.

Conclusao do Achado

171. Embora ndo tenha sido possivel mensurar a exata contribuigdo das atuais concessdes
florestais para a conservacdo das florestas nacionais e para o desenvolvimento socioeconémico
regional, os especialistas defendem que a exploracdo da floresta em bases sustentaveis e o
controle exercido pelos concessionarios na regido favorecem a conservagdo das Flonas. Em
adicdo, constatou-se que as empresas madeireiras concessiondarias criaram 140 novos postos de
trabalho e disponibilizaram, em 2013, o montante de R$ 110.000,00 para investimento nos
municipios afetados, propiciando, com isso, o alcance de melhorias econdmicas e sociais na
regido. Constatou-se, também, que esses beneficios, apesar de ainda serem modestos, tém
importancia significativa em nivel local, tendo em vista 0 panorama econémico e social dos
municipios alcangados.

172. Cabe destacar que os resultados até entdo apresentados sdo de curto prazo, visto
serem ainda preliminares, jA que ainda é muito baixa e ainda recente a implantacdo das
concessOes florestais federais. No entanto, a perspectiva dos especialistas é de que esses
beneficios serdo significativamente ampliados caso o Governo se proponha a implementar
efetivamente a politica de concessao florestal, uma vez que, com a consolidagdo da politica,
estima-se que sejam criados cerca de 30 mil empregos diretos na regido, além de estimar-se a
geracdo de cerca de R$ 3 hilhdes ao ano para economia nacional, propiciando, aos cofres
publicos, uma arrecadacdo anual de aproximadamente R$ 600 milhdes em impostos e
contribuicdes.

173. Assim, tendo em vista a constatacdo apontada no item | deste Achado, no que se
refere as dificuldades enfrentadas pelo municipio de Itapud do Oeste para acessar 0S recursos
disponibilizados pelos concessionarios, em atendimento as disposi¢des constantes na Lei
11.284/2006, art. 39, 8§ 1°, inciso 1l, alineas b e c, propde-se recomendar ao SFB que estude
formas de oferecer auxilio aos estados e municipios beneficiados pela concessdo, tanto para
instituirem seus conselhos de meio ambiente, como para orienta-los sob a forma de acesso e uso
dos recursos oriundos da concessdo florestal, com vistas a favorecer o alcance dos beneficios
oriundos da concessdo por parte desses estados e municipios.

5. OUTROS TEMAS

174. Este capitulo visa apresentar as analises a respeito das agdes de fiscalizacdo
exercidas no instrumento da concessdo florestal, em especial, 0 monitoramento realizado pelo
Servico Florestal Brasileiro (SFB) para acompanhamento das concessfes que ja se encontram
em exploragdo florestal e, ainda, apresentar as informaces a respeito dos dois estagios finais do
controle sobre as concessdes florestais federais previstos na IN/TCU 50/2006, em relacdo a
Flona Jamari. Assim, esse capitulo tem o proposito de complementar as analises realizadas no
escopo do trabalho, ampliando o atendimento as disposi¢fes constantes no Acérdao 3.494/2012,
conforme relatado no item 1.2 deste relatdrio.

175. De acordo com o SFB, o monitoramento ocorre de forma remota, com apoio de
Sistema Informatizado de Controle da Cadeia de Custodia, e em campo, por meio de vistorias
técnicas.

176. Essa atuacdo esta prevista na Lei 11.284/2006, que estabelece, no § 2° do artigo 53,
que o 6rgao gestor deverd encaminhar ao poder concedente, ao Poder Legislativo e ao conselho
de meio ambiente, nas respectivas esferas de governo, relatério anual sobre as concessdes
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outorgadas. De acordo com a Lei, esse relatério deve apresentar o estado de execugdo, as
vistorias e auditorias florestais realizadas e os respectivos resultados, assim como as demais
informacdes relevantes sobre o efetivo cumprimento dos objetivos da gestdo de florestas
publicas.

177. Seguindo essa linha, o Decreto 6.063/2007 ao regulamentar, no &mbito federal,
dispositivos da Lei no 11.284/2006, estabelece, em seu art. 52, 0s aspectos minimos que devem
ser considerados no monitoramento das florestas publicas federais, entre eles: a implementacao
do PMFS; a protecdo de espécies endémicas e ameacadas de extingdo; a protecdo da floresta e o
cumprimento do contato.

178. Nesse sentido, convém realcar, inicialmente, que as explorag¢fes tiveram inicio em
2010. Dessa forma, a avaliagdo da exploracdo por meio de concessdao € apresentada nos
relatorios elaborados a partir daquele ano. Assim, conforme Relatério de Gestdo de Florestas
Publicas 2012 (peca 49), encaminhado ao TCU, por meio do Oficio 157/2003/GAB/SFB/MMA,
no qual o SFB apresenta os resultados das avaliacdes realizadas naquele ano, o érgdo gestor
atesta que no monitoramento da concessdo florestal da Flona de Jamari: ‘De forma geral,
constatou-se que 0s concessionarios das UMFs | e |1l obedeceram as clausulas contratuais e
utilizaram praticas de exploracdo florestal com impacto reduzido, de acordo com as técnicas
preconizadas pelas instituicbes de pesquisa e o 6rgdo ambiental federal’. A conclusdo é
semelhante tanto no relatério de 2010 quanto no de 2011. Os relatdrios anteriores também
apresentam conclusdes favoraveis a respeito do atendimento da lei.

179. Esse acompanhamento das concessdes inclui ainda o envio de relatorio anual por
parte dos concessionarios sobre a gestdo dos recursos florestais ao 6rgdo gestor, conforme
estabelece o artigo 31 da Lei 11.284/2006. Sobre este ponto, o SFB atestou que o0s
concessionarios vém apresentando tais relatérios regularmente.

180. Ainda visando esse acompanhamento das concessdes, a Lei 11.284/2006 estabelece
em seu art. 42 que, sem prejuizo das agdes de fiscalizagdo ordinarias, as concessfes serdo
submetidas a auditorias florestais, de carater independente, em prazos ndo superiores a 3 (trés)
anos, cujos custos serdo de responsabilidade do concessionario.

181. Sobre essa avaliagdo o SFB informou que ainda ndo foi possivel atender a essa
determinacdo porque até entdo ndo havia nenhum organismo com processo de acreditacdo
concluido pelo Instituto Nacional de Metrologia, Qualidade e Tecnologia (Inmetro), conforme
exigido pela Lei. O SFB atestou que continuava em entendimento com o Inmetro no sentido de
incentivar que organismos solicitem a acreditacdo junto ao Instituto e acrescentou que estava
prevista a realizacdo de uma oficina conjunta entre 0 SFB, 0 Inmetro e 0s potenciais organismos
a serem acreditados, para informéa-los sobre o processo de concesséao florestal e acelerar a busca
pelo processo de acreditagéo. (Oficio SFB 138-2013, peca 50).

182. Em nivel macro, por sua vez, a Lei 11.28412006 prevé, em seu art. 75, a avaliacdo
da proépria politica de concessao florestal, ao estabelecer: ‘Apds 5 (cinco) anos da implantacdo
do primeiro PAOF, serd feita avaliacdo sobre os aspectos técnicos, econémicos, sociais e
ambientais da aplicagdo desta Lei, a que se dara publicidade.’

183. Sobre esse ponto, 0 SFB informou ao TCU, por meio do Oficio 138/2013, que essa
avaliacdo ainda ndo havia sido realizada porque a implementacdo do primeiro PAOF somente
teria ocorrido em dezembro de 2008 e que, com isso, 0 prazo de cinco anos decorrentes da
implantacdo do PAOF 2007/2008 se completara em 1° dia de janeiro de 2014. O SFB afirmou
que tal avaliacdo sera realizada em 2014 e que, quando finalizada, serd encaminhada ao TCU e
seré dada a publicidade requerida na Lei 11.284/2006.

184. Dessa forma, observa-se que, apesar de ainda ndo ser completa a avaliacdo da
concessdo florestal, uma vez que ainda ndo foi realizada nenhuma auditoria independente,
conforme estabelece a Lei 11.284/2006, o SFB vem realizando os monitoramentos que estdo ao
seu alcance como 6rgdo gestor do instrumento.
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185. No que se refere ao acompanhamento das concessdes florestais a ser feito pelo TCU,
conforme estabelecido na IN/TCU 50/2006, esse normativo prevé, em seu art. 5° que tal
acompanhamento sera feito em cinco estagios: o primeiro, sobre o Plano Anual de Outorga
Florestal (PAOF) e suas alteracdes; o segundo, sobre o relatério mencionado no § 2° do art. 53
da Lei n.° 11.284/2006 (Relatério de Gestdo de Florestas Publicas); o terceiro, manifestacdo a
ser feita no lancamento do edital de concessdo; o quarto, verificar se os contratos assinados
estdo em consonancia com a minuta de contrato anexa ao edital de licitacdo e; quinto, verificar
se foi emitida a Licenca de Operacao para as unidades de manejo.

186. Nesse sentido, em relacdo as concessdes feitas, até entdo, na Flona Jamari, esse
Tribunal ja havia se pronunciado sobre os trés primeiro estagios (TC 025.462/2007-2). Com
isso, cabe discorrer sobre o atendimento ao quarto e quinto estagios.

187. Em relacdo ao quarto estagio, observou-se que 0s contratos assinados com 0sS
concessionarios (pecas 52 a 54) mantiveram, em linhas gerais, as regras previstas na minuta de
contrato apresentada no edital (peca 51). Cite-se, porém, a ocorréncia de alteracdo contratual
posterior, realizada com os trés concessionarios da Flona Jamari, em 2009, para ajustes de
valores, em decorréncia de alteragbes normativas, conforme assinalado em Nota Técnica do
SFB (peca 55).

188. No que se refere a licenca de operacdo, a Lei 11.284/2006 prevé, em seu art.18, 8§ 5°,
que o inicio das atividades florestais na unidade de manejo somente podera ser efetivado com a
aprovacdo do respectivo plano de manejo florestal sustentavel (PMFS) pelo 6rgdo competente
do Sisnama e a consequente obtencdo da licenga de operagdo pelo concessionario.

189. No entanto, apesar dessa previsdo na Lei, 0 Decreto 5.975/2006, em seu at. 4°, ao
dispor sobre o PMFS, prevé que a aprovacdo desse Plano pelo 6rgdo ambiental competente
confere ao seu detentor a licenca ambiental para a pratica do manejo florestal sustentavel. Segue
essa mesma linha as disposi¢cdes contidas no § 2° do art. 31, da Lei 12.651/2012 (Cdédigo
Florestal), quando dispde que a aprovacdo do PMFS pelo 6rgdo competente do Sisnama confere
ao seu detentor a licenca ambiental para a pratica do manejo florestal sustentavel, ndo se
aplicando outras etapas de licenciamento ambiental. Com isso, ndo houve emisséo de licenca de
operagdo para as concessOes florestais. Dessa maneira, perdeu-se 0 objeto da analise que seria
feita pelo TCU no quinto estagio previsto na IN/TCU 50/2006.

6. ANALISE DOS COMENTARIOS DOS GESTORES

190. Foi encaminhada copia do relatorio preliminar desta auditoria aos gestores do
Ministério do Meio Ambiente (MMA) e do Servico Florestal Brasileiro (SFB), para
apresentacao dos comentarios, caso entendessem necessario.

191. O Servico Florestal Brasileiro encaminhou as consideragdes sobre o relatério por
meio do Oficio 328/2013/GAB/SFB/MMA (peca 61). Por sua vez, o Ministério do Meio
Ambiente enviou os comentarios por meio do Oficio 264/2013/SECEX/MMA (peca 60). A
analise dos comentarios feitos pelas duas instituicdes foi relatada em instrucéo especifica (peca
64).

192. Seguindo as diretrizes do Manual de Auditoria Operacional do TCU, incorporaram-
se ao relatdrio as novas informagGes e argumentos trazidos pelos gestores das duas instituicdes,
ao se mostrarem pertinentes e esclarecedores. Por outro lado, os demais argumentos
apresentados pelos auditados ndo se mostraram suficientes para alterar o entendimento da
equipe, 0s quais sdo resumidos a seguir, seguidos das respectivas analises.

193. O SFB questiona a afirmacdo apresentada no relatério de que ha indicagdo de um
decréscimo expressivo de interessados no processo de concessdo florestal. Sobre esse ponto
cabe esclarecer que a informacdo apresentada no relatério tomou por base os quantitativos de
participantes observados nos certames e, ao observar que no primeiro houve participagédo de 14
interessados e que esse numero decaiu nas demais licitagbes para a média de 4 empresas
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interessadas por certame, tendo caso de participacdo de trés empresas e cujo certame néo teve
prosseguimento. Assim, apesar de se ter estabilizado nessa média de 4 participantes nos
certames seguintes, ndo se pode negar a reducéo de pelo menos 10 interessados em relacdo ao
primeiro certame. Diante disso, ndo se pode desconsiderar a necessidade de avaliagdo para
identificar qual fator teria influenciado aquela participagdo maior no primeiro e que ndo estaria
presente nos demais (vide Gréafico 2). Em vez disso, considera-se que o fato merece ser
analisado pelo SFB a fim de eliminar a possibilidade de ocorréncia de nova reducdo que possa
prejudicar o sucesso da politica.

194. De acordo com o SFB, o relatério induz que a auséncia de Regimento Interno pela
instituicdo gera uma fragilidade e precariedade desproporcional ao que realmente possa
representar. No entanto, ao se realgar esse fato no relatorio buscou-se chamar atencdo para o
fato de que a boa gestdo da administracdo publica contempla a obediéncia a ritos legais
indispenséveis e a aprovacao do regimento interno da unidade apresenta-se entre eles, com base
nas disposi¢des constantes na Constituicdo federal, ao estabelecer que a administracdo publica
direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido obedecerd aos principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia. E, por consequéncia, em observancia ao
principio da legalidade, a doutrina assinala que a competéncia é elemento vinculado do Ato
Administrativo e deve decorrer de lei, conferindo ao agente administrativo o desempenho
regular das atribui¢des do cargo que ocupa.

195. No que diz respeito ao inventario florestal, o SFB sustenta que a metodologia
utilizada encontra-se dentro da margem de erro aceitavel para a finalidade indicada. Apesar
dessa afirmacdo do SFB, de acordo com a literatura correlata, os inventarios estariam com
percentual de erro acima do aceitavel pelos especialistas. Diante disso, como o inventério
amostral disponibilizado nos editais das licitagcbes serve de base ao concessionario para estimar
0s rendimentos a serem obtidos na atividade, mostra-se importante que esse documento
apresente um grau de confiabilidade suficiente para embasar essa decisdo, a fim de garantir
seguranca aos empresarios quando da elaboracdo de suas propostas no processo de licitacdo de
concessao florestal, incentivando-os, assim, a aumentar a participacdo nos certames.

196. No tocante a necessidade de altos investimentos para operacionalizar a concessao, 0
SFB ressalta haver a preocupacdo de que o relatério aponte, como fatores restritivos ao sucesso
das concessdes florestais, a necessidade de cumprimento estrito das obrigacdes contratuais e a
obrigatoriedade do cumprimento das leis e das normas infralegais. Em primeiro lugar, cumpre
esclarecer que em nenhum momento do relatério se afirma que o cumprimento das obrigacGes
contratuais e legais é fator restritivo ao sucesso das concessdes florestais. O que se menciona no
relatério é que além dos investimentos iniciais a serem feitos pelo empresario, 0s custos
operacionais da concessao também tendem a ser elevados devido as obrigagdes contratuais e
legais intrinsecas ao instrumento da concessdo florestal, realcando que alguns destes custos
operacionais ndo sao arcados por aqueles que realizam exploracdo manejada em areas privadas,
0 que propicia vantagem a estes em relacdo ao concessionario florestal federal no que se refere a
esses custos.

197. O SFB reclama que ndo h& mencéo no relatorio sobre as vantagens da concessdo
perante a atividade florestal privada. Em relacdo a esse ponto, cabe destacar que, para manter as
regras de concisdo do texto, optou-se por apresentar tais vantagens de forma resumida no
relatorio. No entanto, esse tema também é tratado com maior detalhe no item ‘Visdo Geral
Detalhada’, constante do Apéndice do relatério.

198. Entre os comentarios apresentados pelo Ministério do Meio Ambiente, havia parte
que continha teor semelhante ao apresentado pelo SFB, para os quais entende-se desnecessario
repetir a abordagem. Assim, apresentam-se em seguida 0s pontos ainda ndo contemplados nesta
analise.

199. Além dos comentarios ja tratados, 0 MMA fez referéncia ao item do relatério que
trata da falta de coordenacéo da atuagdo dos vérios atores envolvidos no processo de concessdo
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florestal federal. O Ministério alega que atual distribuicdo de competéncias entre 0 Servico
Florestal Brasileiro, o Ibama e o ICMBIo atende a comandos legais e infralegais que tiveram
sua razdo de ser no seu devido tempo histdrico e atesta que encontra-se em discussdo um projeto
de decreto que ird alterar a estrutura regimental do MMA e que, no bojo dessa revisdo,
pretende-se promover algumas transferéncias de competéncia entre os 6rgdos, de modo a
reduzir eventuais redundancias burocraticas. Tais observacfes s6 reafirmam a exatiddo dos
termos apresentados no relatério sobre essa questdo, ndo cabendo, assim, ilacbes a respeito do
tema.

200. Por fim, o MMA apresenta demanda de que a proposta de encaminhamento de
determinacdo apresentada no relatério fosse convertida em recomendacdo, sem a fixacdo de
prazo para atendimento, alegando que parte das providéncias a serem adotadas poderia
transcender a governanca do Ministério. Cabe esclarecer, inicialmente, que o prazo proposto é
para apresentacdo de plano de acdo e ndo para adocdo de acgBes com vistas sanar as
impropriedades apontadas no relatorio. Assim, avalia-se que essa demanda foi equivocada.
Além disso, a proposta de determinacdo da forma apresentada no relatério segue o rito da
Portaria-Segecex 13/2011, a qual estabelece em seu art. 3° *‘As propostas de determinagéo
devem conter prazo para cumprimento e comunicac¢do ao Tribunal das providéncias adotadas,
ou, excepcionalmente, no caso de situagdes mais complexas, para apresentacao de plano de acao
com vistas a sanear o problema verificado’.

7. CONCLUSAO

201. A concessdo florestal no Brasil tem por base legal a Lei 11.284/2006, normativo que
regulamentou o acesso e a exploragéo dos recursos florestais de florestas nacionais, estaduais ou
municipais. Essa Lei institui o Servigo Florestal Brasileiro (SFB) na estrutura do Ministério do
Meio Ambiente, com o prop6sito de atuar exclusivamente na gestdo das florestas publicas e
com competéncia para exercer a funcao de 6rgéo gestor das concessdes florestais federais.

202. Quando considerados o0s objetivos mencionados na exposicdo de motivos que
acompanhou o projeto da supracitada Lei, de aumentar significativamente a propor¢do de
madeira extraida de forma sustentavel no pais, ndo had como deixar de constatar a baixa
implementacgdo das concessdes florestais apds seis anos de sua publicagdo. No ano de 2012, a
partir de dados originados no préprio SFB, verificou-se que menos de 0,2% da extracdo de
madeira na Amazdnia legal teve origem em uma concessdo florestal. Ou seja, € preciso
aumentar exponencialmente seu atual resultado a fim de que haja pelo menos um vislumbre de
que tal objetivo possa ser alcangado.

203. Para tanto, a auditoria teve como enfoque avaliar o processo de concessdo florestal
federal no que se refere aos fatores que poderiam ser aperfeigoados a fim de impulsionar a
implantagdo e consolidacdo das concess0es florestais, identificando gargalos e oportunidades de
melhorias. Em adicao, buscou-se apontar os retornos alcangados pelas concessfes em execucao,
0s quais tém contribuido para a conservacdo das florestas brasileiras e para o desenvolvimento
socioecondmico da regiéo.

204. Entre as oportunidades de melhoria identificadas, observaram-se deficiéncias no
arcabouco institucional e legal relativo a concessdo florestal federal, as quais prejudicam a
agilidade da implantagdo e a consolidagéo da politica. Assinalou-se, também, haver fragilidade
na estrutura criada para gerir o processo, ao identificar que o Servico Florestal Brasileiro (SFB)
ainda atua de maneira informal, mediante acordo entre 0s seus gerentes, devido a auséncia de
regimento interno.

205. Ademais, constatou-se que as condi¢des oferecidas pelo governo para o0
estabelecimento da concesséo florestal federal ndo impulsionam suficientemente a implantacéo
da politica. 1sso porque, de acordo com especialistas e concessionarios entrevistados durante a
auditoria, a concesséo estaria sendo pouca atrativa economicamente devido a pontos passiveis
de melhoria observados no processo, mencionando entre eles: preco minimo; alto investimento
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para iniciar a exploragdo, devido a exigéncias contratuais e legais; prazo entre a assinatura do
contrato e o inicio da exploracdo; exigéncias da garantia; necessidade de aperfeicoamento dos
inventérios; concorréncia com a madeira proveniente de exploracdo ilegal; e auséncia de
incentivos e acGes de fomento a concessao.

206. No que se refere aos resultados potenciais, identificaram-se beneficios que, apesar de
ainda se mostrarem modestos em razdo da baixa implantagcdo do instrumento, tém importancia
significativa em nivel local, tendo em vista 0 panorama econémico e social dos municipios
envolvidos. Ademais, destacou-se que a propria exploracdo da floresta em bases sustentaveis é
considerada o principal beneficio do instrumento. Além disso, assinalou-se que a concessao
tende a contribuir com as acdes de fiscalizacdo da area em razdo da presenca dos
concessionarios na regido, o que favorece a conservagdo das Flonas.

207. Em relagdo ao monitoramento das concessdes florestais, verificou-se que o Servico
Florestal Brasileiro, no ambito da governabilidade que lhe compete, tem cumprido as
determinacgdes da Lei 11.284/2006 relativas a0 acompanhamento da execu¢do do instrumento
em questdo, ndo cabendo, nesse momento, a proposta de medidas corretivas.

208. No entanto, em relacdo aos outros pontos, levando-se em conta a importancia da
concessao florestal para alavancar a exploracdo das florestas nacionais em bases sustentaveis,
mediante o estabelecimento de atividades que promovam o uso eficiente e racional das florestas,
contribuindo para o cumprimento das metas do desenvolvimento sustentavel local, regional e de
todo o Pais, conforme preconiza a Lei 11.284/2006, faz-se imperativo a atuacdo dos setores
responsaveis pela politica, com vistas a reduzir os entraves apontados neste relatorio, os quais
podem prejudicar o sucesso da politica. Releve-se, entretanto, que ndo basta investir em agdes
que favoregam a implantagdo. Mostra-se necessario, em adicéo, oferecer condi¢des de execugado
dos contratos, estando atento ao retorno financeiro necessario para tornar a atividade atraente ao
investidor, a fim de se alcancar a consolidacdo da politica e a ampliacdo dos resultados até entdo
observados.

8. PROPOSTAS DE ENCAMINHAMENTO.
209. Diante do exposto, considera-se importante a atuacao desta Corte no sentido de:

a) determinar ao Ministério do Meio Ambiente que, nos termos do art. 250, inciso |1, do
Regimento Interno/TCU, apresente, no prazo de 90 dias, Plano de Acdo, identificando os
respectivos responsaveis e prazos de implementacdo de tais agdes com vista a sanar a falta de
coordenacédo da atuacdo do Ibama, ICMBIo e SFB, bem assim, corrigir a falta de clareza quanto
a competéncia desses 6rgdos no ambito do processo de concessdo florestal federal, conforme
relatado no item 3.1 deste relatorio;

b) determinar ao Ministério do Meio Ambiente e ao Servico Florestal Brasileiro que, nos
termos do art. 250, inciso Il, do Regimento Interno/TCU, apresentem, no prazo de 90 dias,
Plano de Acdo com vistas a sanar as seguintes lacunas apontadas na auditoria, identificando os
respectivos responsaveis e prazos de implementacéo de tais acoes:

b.1) falta de definicdo precisa do que sdo considerados danos causados ao meio ambiente,
conforme previsto na Lei 11.284/2006, art. 21, inciso |, visto que essa obscuridade esta
prejudicando o dimensionamento de potenciais custos desses danos para efeito de contratacdo
de seguro por parte dos concessionarios florestais (item 3.2);

b.2) deficiéncias nos normativos que estipulam indices de produtividade e rendimento
volumétrico da madeira, ao estimarem valores que ndo correspondem a realidade, possibilitando
a legalizagdo de madeira de origem ilegal (IN MMA 5/2006; Resolugdo Conama 411/2009, e
demais normativos correlatos) (item 3.2);

b.3) falta de a¢Ges que viabilizem o cumprimento da disposicdo constante no art. 29, Lei
11.284/2006 pelas instituigdes financeiras, no que se refere a possibilidade de o concessionario
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oferecer os direitos emergentes da concessdo em garantia nos contratos de financiamento (item
3.2);

b.4) falta de acOes de incentivo e de fomento para a concessao, a exemplo de: linhas de
crédito subsidiadas; incentivos fiscais e tributarios; vinculagcdo das compras publicas a
rastreabilidade da madeira; campanhas de conscientizacdo e propaganda sobre os beneficios da
concessdo florestal para o meio ambiente e para o desenvolvimento regional;, formacdo de
recursos humanos e desenvolvimento de cadeias produtivas para o setor florestal (item 3.2);

c) determinar ao Ministério do Meio Ambiente em conjunto com Conselho Diretor do
SFB que, nos termos do art. 250, inciso 11, do Regimento Interno/TCU, apresentem, no prazo de
90 dias, Plano de Ac¢do contendo acBes, responsaveis e prazos para elaboracdo e aprovacdo do
Regimento Interno do SFB, em atendimento ao que dispde o art. 56, §1°, inciso IV da Lei
11.284/2006 (item 3.1);

d) recomendar ao Ministério do Meio Ambiente que, nos termos do art. 250, inciso 11, do
Regimento Interno/TCU, avalie se as praticas adotadas pelo estado do Pard na concesséo
florestal estadual, visando diminuir o tempo de processamento, poderiam contribuir para a
melhoria dos resultados da concesséo florestal federal (item 3.1);

e) recomendar ao Servico Florestal Brasileiro que, nos termos do art. 250, inciso |11, do
Regimento Interno/TCU, que:

e.1) analise os questionamentos levantados pelos concessionarios e avalie a necessidade
de implementacdo de medidas necessarias para melhorar a atratividade das concessfes
florestais, dada a necessidade de ampliar os resultados da politica a fim de alcanga r os objetivos
estabelecidos na exposicéo de motivos que acompanhou o anteprojeto da Lei 11.284/2006 (item
3.2);

e.2) estude formas de oferecer auxilio aos estados e municipios beneficiados pela
concessdo, tanto para instituirem seus conselhos de meio ambiente, como para orienta- los sob a
forma de acesso e uso dos recursos oriundos da concessao florestal, com vistas a favorecer o
alcance dos beneficios oriundos da concessao por parte desses estados e municipios (item 4);

f) encaminhar copia do presente relatério e da decisdo a ser prolatada por esta Corte de
Contas ao Ministério do Meio Ambiente, ao ICMBio, ao SFB, ao Ibama, a Comissdo de Meio
Ambiente, Defesa do Consumidor e Fiscalizacdo e Controle do Senado Federal (CMA), a
Comissdo de meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentdvel da Camara dos Deputados
(CMADS), a Comissao Mista Permanente sobre Mudancas Climéaticas (CMMC), a Comissao de
Integracdo Nacional, Desenvolvimento Regional e da Amazénia (CINDRA), a 4% Camara do
Ministério Publico Federal e as Secretarias Estaduais de Meio Ambiente da regido Amazénica.”

E o relatorio.
Proposta de Deliberacéo

Cuidam os autos de fiscalizacdo pertinente ao processo de outorga de concessdo florestal,
na qual foram obtidas informacdes e realizadas anélises sobre a implantacdo e consolidacdo desses
empreendimentos, as atribuicdes dos 6rgdos envolvidos e as experiéncias advindas das concessfes em
execucao.

2. A concessdo florestal, conforme consignado no apéndice A do relatdrio da auditoria, € uma
das formas de o poder pablico gerir o “patriménio florestal de forma a combater a grilagem de terras e
evitar a exploragdo predatoria dos recursos existentes, evitando assim a conversdo do uso do solo para
outros fins, como pecuaria e agricultura, e promovendo uma economia em bases sustentaveis e de
longo prazo (PAOF 2013)”. Segundo a equipe, citando doutrina especializada, “para o governo, a
vantagem da concessdo € a de transferir parte das funcdes e responsabilidades publicas para a
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iniciativa privada, de forma a conseguir, a um s6 tempo, 0 manejo sustentavel das Flonas e a reducdo
dos custos governamentais de administragdo, monitoramento e fiscalizacdo dessas areas (Godoy,
2006)”.

3. O Servico Florestal Brasileiro, na nota técnica 5/2013/GEPAN/GAB/SFB, estima serem
expressivos e de alto valor os potenciais de beneficios econémicos, ambientais e tributarios advindos
das concessoes florestais, nos termos reportados no relatorio (item 163 e seguintes):

“a Amazonia possui 21,8 milhdes de hectares de florestas publicas federais sem
restricBes legais para concesséo florestal”;

“a producdo via manejo florestal sustentavel nessas areas possui o potencial de
ofertar, anualmente, cerca de 6,7 milhGes de m3 de madeira em tora”;

“este volume supriria 56% da demanda brasileira total de madeira tropical em tora
para 0 ano de 2011, que teria sido de 12 milhdes de m®”;

“a oferta de madeira originada das concessbes poderia atingir 100% dessa
demanda apresentada em 2011, se parte das florestas publicas ndo destinadas fossem
direcionadas para exploracdo na modalidade de concessao”;

“essa producdo seria capaz de adicionar a economia da regido cerca de R$ 3
bilhdes de reais por ano, o que proveria 0s estados e municipios envolvidos do montante de R$
75 milhdes, por meio do repasse determinado no art. 39 da Lei 11.284/2006;

“tomando por base esses valores, estima-se que cerca de 20% desse montante
retornaria ao Estado por meio de impostos da comercializacdo direta da madeira (ICMS,
Confins, Contribuicdo Social e outros), o que corresponderia a R$ 600 milhdes/ano aos cofres
publicos”.

4. O quadro a seguir resume a estimativa desses beneficios socioeconémicos:

Producéo potencial Indicador Valor Parametro estimado

Valor da matéria prima 268 mi Valor médio de R$ 45,00/m?

Gasto equivalente ao de matéria prima em

Valor da atividade de servico 268 mi atividade de servico

Rendimento industrial de 30% e valor

Produgdo  potencial em Valor da producéo industrial 2,5 bilhdes médio dos produtos de R$ 1.200,00/m?

florestas publicas federais -
6,7 milhdes de m® de

madeira em tora Geracio de empredos diretos 30150 POstos 4,5 empregos diretos para cada 1,000 m®
¢ preg de trabalho processado de madeira

90.450 postos 2 empregos indiretos para cada emprego

Geracdo total de empregos de trabalho indireto

5. A primeira licitacdo para outorga de concessdo florestal no Brasil foi realizada em
novembro de 2007, para concessdo de 96 mil ha da Floresta Nacional (Flona) do Jamari/RO.

6. Em 2009, foram concedidos 48,8 mil ha na Flona Saraca-Taquera/PA e, em julho de 2012,
87,8 mil ha na Flona Jacunda/RO.

7. No total, cinco licitagbes haviam sido realizadas até a data de conclusdo da auditoria. Um
dos contratos, relativo a Flona de Jacunda/RO, ainda ndo havia sido assinado. Outro foi rescindido em
2012, por falta de pagamento.

8. Essas informac0es estdo condensadas no quadro 3, elaborado pela equipe de auditoria:
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Quadro 3 - Resumo do processo de concessdo florestal no Brasil (2007-2013).

TC 046.126/2012-0

Area total sob Data da
S Langcamento Empresas x -
Licitacdes . concessdo ou a ser  assinatura de
do edital Vencedoras .
concedida contratos
Trés empresas:
Amata Brasil;
Floresta Nacional do Jamari 11/ 2007 Sakur_a Ind. e Com. € 96 mil hectares 10/2008
Madeiras Ltda.; e
Madeflona Ind.
Madeireira Ltda.
Langado em 4/ P
2009 GOIf, _Industrla € 140 mil hectares
. . Comércio de
Floresta Nacional Saraca- Impugnado . (ofertado)
Madeiras Ltda. : 8/ 2010
Taquera em 8/2009 48,8 mil hectares
Ebata Produtos .
Relangado em Florestais Ltda (concedido)
10/2009 '
Floresta Nacional do Amana 10/2010 Néo houve empresas 210 mil hectares -
vencedoras. (ofertado)
, . ) 112 mil hectares
Uma Unica empresa: (ofertado)
Floresta Nacional de Jacunda 7/ 2012 Madeflona Ind. : -
g 87,8 mil hectares
Madeireira Ltda. :
(concedido)
Ebata Produtos
Floresta Nacional Saraca- Florestais Ltda. 86 mil hectares
7/ 2012 Samise  IndUstria, (ofertado e -
Taquera (Lote Sul) g :
Comércio e concedido)
Exportacgdo Ltda.
Floresta ~ Nacional  de 5/ 2013 440 mil hectares )
Crepori (ofertado)
Floresta Nacional do 8/ 2013 300 mil hectares )
Amana - Lote 2 (ofertado)
Floresta Nacional de 360 mil hectares
Altamira 6/2013 (ofertado) )
Fonte: Site do SFB, em 17/3/2014.
11
9. A concessao florestal € uma das formas de gestdo das florestas publicas nacionais para

producdo sustentavel, ao lado da gestdo direta e de destinacdo da floresta publica as comunidades
locais. Foi instituida pela Lei 11.284/2006, lei que também criou o Servigo Florestal Brasileiro (SFB) e
o Fundo Nacional de Desenvolvimento Florestal (FNDF).

10. Nos termos do art. 3°, VII, dessa lei, concessdo florestal € a “delegacdo onerosa, feita pelo
poder concedente, do direito de praticar manejo florestal sustentavel para exploracdo de produtos e
servicos numa unidade de manejo, mediante licitacdo, a pessoa juridica, em consércio ou ndo, que
atenda as exigéncias do respectivo edital de licitacdo e demonstre capacidade para seu desempenho,
por sua conta e risco e por prazo determinado”.

11. Os ganhos econémicos do concessionario advém da producdo de madeira, de produtos nao
madeireiros e, em alguns casos, da exploracao turistica da unidade de conservacao.

12. Os limites da area concedida e a forma como devera ocorrer 0 uUso e 0 manejo dos recursos
naturais, inclusive no que se refere as instalagOes fisicas necessarias para esse fim, sdo definidos no
plano de manejo, previsto no art. 2°, XVII, da Lei 9.985/2000, que dispGe sobre o Sistema Nacional de
Unidades de Conservagdo (Snuc).
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13. O plano de manejo é o “documento técnico mediante o qual, com fundamento nos
objetivos gerais de uma unidade de conservacdo, se estabelece o seu zoneamento e as normas que
devem presidir o uso da &rea e 0 manejo dos recursos naturais, inclusive a implantacdo das estruturas
fisicas necessarias a gestdo da unidade”. Esse instrumento deve ser elaborado em até cinco anos apds
a criacdo da unidade de conservagéo, conforme determina o art. 27, § 3°, da Lei 9.985/2000. E com
base nele que se define 0 preco minimo a ser pago ao poder concedente pela outorga da concessao. A
atuacdo do concessionario durante a execucdo do contrato também estara vinculada a forma de manejo
previamente definida, a qual, nos termos do art. 3°, VI, da Lei 11.284/2006, dar-se a de forma
sustentavel:

“VI - manejo florestal sustentavel: administracdo da floresta para a obtencdo de
beneficios econémicos, sociais e ambientais, respeitando-se 0s mecanismos de sustentacdo do
ecossistema objeto do manejo e considerando-se, cumulativa ou alternativamente, a utilizacao
de multiplas espécies madeireiras, de maltiplos produtos e subprodutos ndo madeireiros, bem
como a utilizagéo de outros bens e servigos de natureza florestal;”

v

14, Varios 6rgdos atuam ao longo do processo de concessédo florestal, como demonstrado nos
apéndices B e C do relatoério de auditoria:

“Servico Florestal Brasileiro (SFB): criado pela Lei 11.284/2006, é o gestor das florestas
publicas e tem por atribui¢bes, dentre outras: elaborar o Plano Anual de Outorgas Florestais
(PAOF), disciplinar a operacionalizagdo da concessédo florestal e realizar o processo licitatorio
para outorga da concesséo florestal;

Comissdo de Gestdo de Florestas Publicas (CMGFP): 6rgdo consultivo criado no ambito
do MMA pela Lei 11.284/2006, cujo objetivo é assessorar, avaliar e propor diretrizes para a
gestdo das florestas publicas da Unido;

Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (Ibama):
responsavel pela aprovagdo do Plano de Manejo Florestal Sustentavel, pelo licenciamento
prévio ambiental da unidade de conservacgdo a ser concedida e pela emissdo da Autorizagao de
Exploracédo Florestal (Autex);

Instituto Chico Mendes de Conservacdo da Biodiversidade (ICMBio): elabora o plano de
manejo da unidade de conservacao e realiza fiscalizac6es.”

15. A partir dessas atribuicdes, deduz-se a seguinte sequéncia de intervencdes: a Comissao de
Gestédo de Florestas Publicas propde as diretrizes para gestdo das florestas publicas; o Servigo Florestal
Brasileiro elabora o Plano Anual de Outorga Florestal (PAOF), em que sdo definidas as florestas
publicas a serem submetidas ao processo de concessdo; o ICMBIo elabora o plano de manejo e o
submete ao Ibama; o Ibama aprova o plano, o que tem efeitos de licenga prévia para o
empreendimento; e, uma vez aprovado o plano de manejo, que estabelece as bases para a exploragao
econdmica da area a ser concedida, 0 SFB promove a licitacao (art. 18, 8 4°, da Lei 11.284/2006).

16. Apos a assinatura do contrato, o inicio das atividades depende da aprovacéo (pelo Ibama)
do plano de manejo florestal sustentavel apresentado pelo concessionario, a partir das premissas pre-
estabelecidas e das condicGes de sua proposta no processo licitatorio, o que se traduz em licenca de
operagao, nos termos do art. 18, § 6°, da Lei 11.284/2006.

17. O prazo decorrido entre a formalizagdo dos contratos de concesséo e o inicio das atividades
de outorga (que compreende o encaminhamento do PMFS, pelo concessionario, sua aprovacao pelo
Ibama e o inicio da exploracdo) é de aproximadamente dois anos. Decurso de tempo aparentemente
muito longo.
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18. Como se depreende de documento acostado no processo (peca 44), 0s concessionarios, nos
cinco casos listados, levaram de seis meses a um ano para apresentarem o PMFS. Verifica-se que, ap0s
a aprovacgédo do Ibama (que ocorreu rapidamente em dois casos e transcorreu de quatro a oito meses
nos demais), o inicio da exploracdo ndo foi imediato, contrariamente ao que se poderia esperar, mas
demorou de nove meses a um ano.

19. Essa realidade, conquanto ndo senha sido analisada de forma aprofundada neste processo,
sinaliza a existéncia de entraves na conclusdo do processo, 0 que, ao que tudo indica, envolve a
consolidacdo do PMFS pelo concessionario, a emisséo da licenca de operacao pelo Ibama, e a reunido
das condicBes necessarias para inicio da operagéao.

20. Tem-se, portanto, como oportuno cientificar os atores governamentais envolvidos no
processo sobre a necessidade de que sejam analisados os procedimentos levados a efeito apds a
assinatura do contrato de concessao, com o objetivo de identificar e solucionar situacGes que estejam
impossibilitando prazo de inicio da operacéo.

21. Sobre esse ponto, a unidade técnica observou no ambito do Instituto de Desenvolvimento
Florestal do Estado do Para (ldeflor), autarquia que centraliza as atividades de gestdo das florestas
estaduais, a adocdo de procedimentos que conferem maior agilidade ao processo de concessao
florestal.

22. Diante dos resultados reportados pela equipe de auditoria, € pertinente recomendar ao
Servigo Florestal Brasileiro que conheca e avalie aqueles procedimentos, de forma a coligir subsidios
para a formulacdo de melhorias procedimentais que reduzam o prazo de inicio da exploracdo das
florestas a serem concedidas.

\%

23. No que se refere ao disciplinamento das atividades internas do Servico Florestal Brasileiro,
passados quase oito anos da instituicdo desse servico, verificou-se que ainda ndo foi dado
cumprimento ao disposto no art. 56, § 1°, IV, da Lei 11.284/2006, que transcrevo:

“Art. 56. O Poder Executivo dispora sobre a estrutura organizacional e funcionamento do
SFB, observado o disposto neste artigo.

§ 1° O SFB sera dirigido por um Conselho Diretor, composto por um Diretor-Geral e 4
(quatro) diretores, em regime de colegiado, ao qual cabera:

(.

IV - aprovar o regimento interno do SFB, a organizagdo, a estrutura e o ambito
decisério de cada diretoria; (grifei)

..)”

24. O Ministério do Meio Ambiente, por meio de sua Secretaria Executiva, e 0 Servigo
Florestal Brasileiro manifestaram-se no sentido de que ja existe diretiva para a elaboracdo do referido
regimento interno. De acordo com os gestores que formularam os comentéarios ao relatério de
auditoria, a formalizacéo e aprovacéo de tal documento dependem da decisao final sobre as alteracfes
na estrutura do MMA em discussdo na Casa Civil da Presidéncia da Republica, bem como da
concluséo do ciclo de planejamento estratégico da pasta para os anos de 2014-2021.

25. A inexisténcia de definicdo formal e oficial de atribui¢cdes e competéncias prejudica a boa
governanca dos processos decisorios, dificulta a cobranca de responsabilidades e pode ter efeitos
negativos no cumprimento das finalidades da instituicdo. Raciocinio inverso conduziria a conclusao de
desnecessidade de um regimento interno, previsto em lei.
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26. Por essa razdo, deve-se alertar o MMA e 0 SFB que, transcorridos mais de oito anos de sua
criacdo, a inexisténcia do regimento interno implica inobservancia do disposto no art. 56, § 1°, IV, da
Lei 11.284/2006, bem como configura omissdo prejudicial a adequada e necesséria definicdo de
responsabilidades e processos gerenciais, condicdo imprescindivel ao melhor desempenho das
atribuicdes especificas da instituicao.

Vi

27. A unidade técnica constatou que entre os anos de 2008 e 2012 foram realizadas poucas
licitagbes em comparagdo com o numero de florestas identificadas como passiveis de concessdo
informado nos planos de outorga:

Tabela 1. Quantidade de licitagdes para concessao florestal realizadas

Qtde. Qtde.
PAOF Florestas LicitacOes
Identificadas Realizadas
2008 7 1
2009 30 0
2010 24 1
2011 11 1
2012 10 2

Fonte: PAOFs e Relatérios de Gestdo de Florestas Publicas 2008, 2009, 2010, 2011, 2012 e 2013

28. Em outra perspectiva de analise do ritmo de desenvolvimento da politica de concessao
florestal constatou-se que as metas estabelecidas no contrato de gestdo firmado entre 0 MMA e 0 SFB
nos anos de 2010 a 2012 nédo foram alcancadas:

Tabela 2. Comparativo entre a meta estabelecida no contrato de gestdo para conclusao de processos de
concessao florestal e o efetivamente realizado

Ano Meta Realizado
2010 5 1
2011 5 1
2012 5 2

Fonte: Contratos de Gestdo 2010 a 2012.

29. O fato de terem sido concluidos poucos processos em relagdo as metas estabelecidas nos
contratos de gestdo sinaliza a existéncia de falhas no planejamento e execucdo dos processos de
concessao e oportunidades de promover melhorias.

30. Portanto, é oportuno recomendar ao Ministério do Meio Ambiente e ao Servico Florestal
Brasileiro que, a luz dos dados expressos na tabela anterior, avaliem as causas dessa disparidade e
promovam as medidas pertinentes para aprimorar o processo de estabelecimento e acompanhamento
de metas de implementacdo das concessoes florestais.

31. Ressalto que a analise dos fatores que podem ter contribuido para o ndo cumprimento das
metas estabelecidas no contrato de gestdo nédo foi objeto da presente fiscalizacéo.

32. Quanto aos procedimentos licitatérios realizados entre 2008 e 2012, observou-se
significativa reducdo no numero de licitantes. Do primeiro certame, participaram catorze interessados.
Nos demais, a participagdo média foi de quatro licitantes. Tal fato suscitou a possibilidade de as
concessoes estarem perdendo atratividade, muito embora esteja havendo disputa efetiva nas licitaces
(mas entre um nimero menor de interessados).
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33. Os concessionarios entrevistados e 0s especialistas do setor consultados pela unidade
técnica manifestaram-se no sentido de que ha espaco para tornar as concessdes mais atrativas e que ha
pontos a serem aprimorados.

34. Foram citados como problemas de atratividade a serem resolvidos ou atenuados: a) o
elevado preco minimo da concessdo; b) o alto nivel de investimento inicial requerido para
operacionalizar uma concessao florestal; ¢) a excessiva demora para obter 0os documentos necessarios
ao inicio da exploragdo, ap6s a assinatura do contrato; d) o elevado nivel de garantias exigido do
concessionario; e) as deficiéncias dos inventarios florestais que suportam os dados apresentados nos
editais de licitacdo; f) a forte concorréncia da exploracao ilegal ou ndo sustentavel; e g) a auséncia de
incentivos e acdes de fomento que estimulem a concessao florestal.

35. Embora reconhega a necessidade de aumentar a atratividade das concessdes florestais, o
SFB entende que a questdo da atratividade ndo pode ser imediatamente relacionada aos problemas
mencionados no paragrafo anterior, mas ndo apontou nenhum diagndstico prévio do problema (peca
61, p. 4). Ha aqui, portanto, uma questdo a ser estudada e analisada mais profundamente por todos os
Orgdos intervenientes no processo de concessao, em especial o Servico Florestal Brasileiro.

36. No que se refere as garantias que devem ser apresentadas pelo licitante candidato a
concessionario, conforme prevé o art. 20, XIII da Lei 11.284/2006, devem elas, nos termos do art. 21,
I, da mesma lei, “incluirem a cobertura de eventuais danos causados ao meio ambiente, ao erario e a
terceiros”. Sobre esse ponto, 0s concessionarios reclamam que a indeterminacdo da expressdo
“eventuais danos causados ao meio ambiente” impossibilita a estimativa da indenizacdo devida.

37. Ainda, segundo os concessionarios, a possibilidade de oferecerem em garantia os “direitos
emergentes da concessao” nos contratos de financiamento (prevista no art. 29 da Lei 11.284/2006) nao
se tornou efetiva, pois as instituigdes financeiras ndo Ihe deram acolhida.

38. Em resumo, segundo os concessionarios, a falta de delimitacdo do que sejam “eventuais
danos causados ao meio ambiente” tem dificultado a apresentacdo de garantias pelo licitante lastreadas
em instrumentos securitarios fornecidos pelas instituicdes financeiras e, de outro lado, a indefinicdo do
que sejam “direitos emergentes” tem inviabilizado o uso desses direitos como garantia para obtencéo
de financiamentos necessarios a operacdo da concessdo. Ambas as situagdes podem concorrer para
reduzir o universo de interessados nas concessoes.

39. E pertinente, portanto, recomendar ao SFB que avalie se essas alegacdes sdo procedentes e,
se for o caso, adote as medidas necessarias, ou proponha tais medidas a quem detenha autoridade e
competéncia para adota-las, para que seja facilitada a apresentacdo de garantias pelo licitante quando
da disputa pela outorga das concessdes e tornada efetiva a possibilidade de oferta dos direitos
emergentes como garantia em contratos de financiamento pertinentes a concessao.

\1

40. Em outra vertente da fiscalizacdo, a equipe de auditoria reuniu informagdes que
evidenciam que as concessdes florestais tém apresentado resultados positivos no que tange a
preservacao ambiental:

166. Para garantir o atendimento a essas regras, 0 SFB monitora periodicamente 0 manejo
e toda a cadeia de custddia da madeira proveniente da concessao, tanto remotamente, como em
campo, com vistas a assegurar a exploracdo em bases sustentaveis (Relatérios de Fiscalizagdo,
pecas 34 a 40). Além disso, os concessionarios devem encaminhar anualmente ao SFB um
relatorio sobre a gestdo dos recursos florestais em sua UMF (Relatérios Anuais, pecas 29 a 33).

167. Ainda em relagdo ao atendimento dessas regras de exploragdo, em 2012,
pesquisadores do Imazon realizaram estudo para avaliar a qualidade da exploracdo florestal

43



'I'Eb TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 046.126/2012-0

autorizada nas areas sob concesséo da Flona do Jamari (Monteiro et al., 2013). Nesse trabalho,
o0 Instituto concluiu que a exploragdo em todas as UMFs era de boa qualidade, ou seja, a
configuracdo de estradas, péatios de estocagem e clareiras dessas UMFs tiveram a
conformacédo de uma exploracdo manejada sustentavelmente, conforme previsto no plano
de manejo florestal. Ainda com base nesse estudo, o quadro 11, a seguir, apresenta a
comparacdo entre os indicadores (média) na area de manejo sob concessao na Flona do
Jamari e os medidos em areas de exploracao ilegal em propriedades privadas. Esses dados
mostram que o impacto gerado na floresta pela exploracdo da concessao, no que se refere
a area utilizada para execucao da atividade e abertura no dossel (extrato superior das
florestas) € menor do que o impacto causado pela exploracao ilegal.” (grifei)

168. Outro ponto que pode ser considerado como beneficio advindo do instrumento da
concessdo é o fato de o concessionario atuar como um agente ambiental fiscalizador,
contribuindo com o monitoramento do desmatamento ilegal e no combate a exploracdo
predatdria dos recursos naturais no entorno de sua area de concessao.

169. Em relacdo ao desmatamento ilegal, de acordo o Sistema de Deteccdo de
Desmatamento em Tempo Real (Deter), em avaliacdo sobre desmatamento na Flona do Jamari
realizada no periodo de 2008 a 2012, houve perda de cerca de 270 ha de florestas nos anos de
2008 e 2009 (Quadro 12, a seguir). Ja a partir de 2010, ano em que iniciou a exploracdo nas
concessdes da Flona do Jamari, nenhum novo foco de desmatamento foi detectado pelo Deter
naquela regido.

41. Da mesma forma, foram identificados impactos econdmicos e sociais positivos nas
comunidades sob a influéncia da concessao florestal:

“158. Ainda discorrendo sobre as vantagens trazidas pela concessdo, realce-se que as
proprias clausulas essenciais do contrato, estabelecidas pela Lei 11.284/2006 em seu art. 30, tém
enfoque na garantia da sustentabilidade regional, ao estabelecer como obrigaces contratuais ao
concessionario acgdes voltadas ao beneficio da comunidade local. Uma dessas exigéncias
contratuais diz respeito a geracdo de emprego local, ao estipular que deve ser priorizada a
contratacdo de méo de obra da regiéo, proporcionando a geracdo de emprego local e a respectiva
oportunidade de capacitacdo, uma vez que a atividade demanda méao de obra especializada.

159. Sobre essa matéria, constatou-se que as trés empresas concessionarias que
exploraram suas areas em 2012 (Madeflona, Amata e Ebata), geraram conjuntamente 140
empregos diretos (quadro 9, seguinte). Apesar de parecer pequena tal quantidade de postos de
trabalho, ha que levar em conta que essas concessdes estdo instaladas em areas remotas,
alcancando municipios que enfrentam caréncia de emprego formal e, geralmente, com
infraestrutura precéria, onde a¢des dessa envergadura podem representar mudanga significativa
na vida da populagdo envolvida. Ademais, de acordo com estudo de Verissimo et al. (2010),
para cada emprego direto sdo criados cerca de 2 empregos indiretos, 0 que resultaria em 420
empregos (diretos e indiretos) gerados pelas atuais concessiondrias, o que tornaria ainda mais
significativa a contribuicdo oferecida pela concessdo.”

42. O Servigo Florestal Brasileiro deve elaborar relatdrio anual sobre as concessdes
outorgadas, conforme determina o art. 53, § 2° da Lei 11.284/2006. O relatorio abrange aspectos
relativos aos precos florestais, a situacdo de adimplemento dos concessionarios, aos planos de manejo
florestais sustentaveis e sua correspondente execucdo, as vistorias e auditorias florestais realizadas, e
aos resultados advindos de tais fiscalizagOes.

43. O Decreto 6.063/2007 (art. 54), que regulamentou essa lei, requer, ainda, que o Relatério
Anual de Gestdo de Florestas Publicas informe os resultados do monitoramento das florestas publicas,
0 qual devera abordar, dentre outros, 0s seguintes aspectos: implementacdo do PMFS, protecdo da
floresta contra incéndios, desmatamentos e exploracdes ilegais e outras ameacas a integridade das
florestas, cumprimento do contrato.
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44, Com base no exame desses relatorios, a equipe de auditoria concluiu que a implementagéo
das concessdes monitoradas estd seguindo as clausulas contratuais:

“178. Nesse sentido, convém realcar, inicialmente, que as exploragdes tiveram inicio em
2010. Dessa forma, a avaliagdo da exploracdo por meio de concessdo é apresentada nos
relatérios elaborados a partir daquele ano. Assim, conforme Relatério de Gestdo de Florestas
Publicas 2012 (peca 49), encaminhado ao TCU, por meio do Oficio 157/2003/GAB/SFB/MMA,
no qual o SFB apresenta os resultados das avaliacOes realizadas naquele ano, o 6rgdo gestor
atesta que no monitoramento da concessdo florestal da Flona de Jamari: ‘De forma geral,
constatou-se que os concessionarios das UMFs | e 111 obedeceram as clausulas contratuais
e utilizaram praticas de exploracdo florestal com impacto reduzido, de acordo com as
técnicas preconizadas pelas instituices de pesquisa e o drgdo ambiental federal’. A
conclusdo é semelhante tanto no relatério de 2010 quanto no de 2011. Os relatorios anteriores
também apresentam conclusGes favoraveis a respeito do atendimento da lei.

179. Esse acompanhamento das concessdes inclui ainda o envio de relatério anual por
parte dos concessionarios sobre a gestdo dos recursos florestais ao 6rgdo gestor, conforme
estabelece o artigo 31 da Lei 11.284/2006. Sobre este ponto, o SFB atestou que o0s
concessionarios vém apresentando tais relatorios regularmente.” (grifei)

45, Além do monitoramento, a cargo do SFB, a Lei das Concessdes Florestais determina a
realizacdo de auditorias florestais, de carater independente, em intervalos ndo superiores a trés anos,
cujos custos serdo suportados pelo concessionario (com excecdes). Essas auditorias tém por finalidade
avaliar o cumprimento do contrato de concessao (art. 42).

46. A proépria lei determina, também, a realizacdo de avaliacdo sobre sua aplicacdo apoés
decorridos cinco anos da implantacéo do primeiro Plano Anual de Outorga Florestal, sobre os aspectos
técnicos, econdmicos, sociais e ambientais, avaliacao a que se dara ampla publicidade.

47. Contudo, nem as auditorias trienais nem a avaliagdo do primeiro PAOF ainda foram
realizadas.
48. Quanto ao ndo atendimento dessas prescri¢Oes legais, a equipe de auditoria consignou no

relatorio as seguintes justificativas do Servico Florestal Brasileiro:

“181. Sobre essa avaliacdo o SFB informou que ainda ndo foi possivel atender a essa
determinagdo porque até entdo ndo havia nenhum organismo com processo de acreditacdo
concluido pelo Instituto Nacional de Metrologia, Qualidade e Tecnologia (Inmetro), conforme
exigido pela Lei. O SFB atestou que continuava em entendimento com o Inmetro no sentido de
incentivar que organismos solicitem a acreditagdo junto ao Instituto e acrescentou que estava
prevista a realizagdo de uma oficina conjunta entre o SFB, o Inmetro e 0s potenciais organismos
a serem acreditados, para informéa-los sobre o processo de concesséo florestal e acelerar a busca
pelo processo de acreditacdo. (Oficio SFB 138-2013, peca 50).

182. Em nivel macro, por sua vez, a Lei 11.28412006 prevé, em seu art. 75, a avaliacdo
da prépria politica de concesséao florestal, ao estabelecer: ‘Apds 5 (cinco) anos da implantacao
do primeiro PAOF, serd feita avaliacdo sobre os aspectos técnicos, econdmicos, sociais e
ambientais da aplicacdo desta Lei, a que se dara publicidade.’

183. Sobre esse ponto, 0 SFB informou ao TCU, por meio do Oficio 138/2013, que essa
avaliacdo ainda ndo havia sido realizada porque a implementacdo do primeiro PAOF somente
teria ocorrido em dezembro de 2008 e que, com isso, 0 prazo de cinco anos decorrentes da
implantagdo do PAOF 2007/2008 se completara em 1° dia de janeiro de 2014. O SFB afirmou
que tal avaliacdo seré realizada em 2014 e que, quando finalizada, serd encaminhada ao TCU e
sera dada a publicidade requerida na Lei 11.284/2006.”
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Vil

49. Ao final do relatorio, a equipe de auditoria consignou informacgdes sobre o processo de
acompanhamento das concessdes florestais pelo Tribunal, regido pela Instru¢cdo Normativa 50/2006,
que se desdobra em agdes prévias e concomitantes, desenvolvidas em cinco estagios.

50. Relativamente a Flona de Jamari/RO, os trés primeiros estagios (viabilidade técnica,
econdmica, sociocultural e ambiental; licencas prévias, edital de licitacdo, minuta de contrato e demais
anexos; habilitacdo dos licitantes e julgamento das propostas) foram analisados por esta Corte. Os
contratos firmados, que correspondem ao quarto estdgio do acompanhamento, foram disponibilizados
a equipe de auditoria, que asseverou:

“187. Em relacdo ao quarto estagio, observou-se que 0s contratos assinados com 0s
concessionarios (pecas 52 a 54) mantiveram, em linhas gerais, as regras previstas na minuta de
contrato apresentada no edital (peca 51). Cite-se, porém, a ocorréncia de alteracdo contratual
posterior, realizada com os trés concessionarios da Flona Jamari, em 2009, para ajustes de
valores, em decorréncia de alteracdes normativas, conforme assinalado em Nota Técnica do
SFB (peca 55).”

51. As particularidades do processo de obtencédo da licenca de operacéo, foco do quinto estagio
do acompanhamento por parte desta Casa, foram assim descritas pela equipe de auditoria:

“188. No que se refere a licenca de operagdo, a Lei 11.284/2006 prevé, em seu art.18, §
5°, que o inicio das atividades florestais na unidade de manejo somente podera ser efetivado
com a aprovacdo do respectivo plano de manejo florestal sustentavel (PMFS) pelo drgéo
competente do Sisnama e a consequente obten¢do da licenca de operagao pelo concessionério.

189. No entanto, apesar dessa previsdo na Lei, 0 Decreto 5.975/2006, em seu at. 4°, ao
dispor sobre o PMFS, prevé que a aprovacdo desse Plano pelo 6rgdo ambiental competente
confere ao seu detentor a licenga ambiental para a pratica do manejo florestal sustentavel. Segue
essa mesma linha as disposi¢des contidas no § 2°, do art. 31, da Lei 12.651/2012 (Cddigo
Florestal), quando dispde que a aprovacao do PMFS pelo 6rgdo competente do Sisnama confere
ao seu detentor a licenca ambiental para a pratica do manejo florestal sustentavel, ndo se
aplicando outras etapas de licenciamento ambiental. Com isso, ndo houve emisséo de licenca de
operacdo para as concessdes florestais. Dessa maneira, perdeu-se o objeto da anélise que seria
feita pelo TCU no quinto estagio previsto na IN/TCU 50/2006.”

IX

52. As acbes dos oOrgdos envolvidos no processo de concessdo florestal pautam-se pela
conservacao ambiental das florestas nacionais e a exploracdo, de forma sustentavel, dos produtos e
servicos advindos dessas areas. N@o obstante, a presente auditoria conseguiu delinear aspectos que
devem receber a atencdo e aprimoramentos por parte do poder publico, haja vista o risco de que
lacunas nos procedimentos e regulamentos aplicaveis ao setor impecam o pleno atingimento dos
objetivos almejados pela politica de concessdes florestais.

53. A guisa de conclusdo, tenho por bem colacionar as conclusdes da Nota Técnica
5/2013/Geplan/Gab/SFB, do Servico Florestal Brasileiro, que se amoldam perfeitamente a importancia
das concessdes florestais para o pais, aos achados desta auditoria e as recomendacdes, alertas e
cientificacGes que proponho sejam enderecadas aos 6rgaos jurisdicionados por esta Corte:

“3. Conclusdo

3.1. A ampliacdo e consolidagdo de um amplo programa de concessdes florestais de
florestas sob dominio da Unido, possibilitard ao pais ordenar o uso racional das florestas
tropicais da regido amazo6nica ampliando os beneficios ambientais, sociais e econdmicos de
atividade florestal.
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3.2. Dentre os beneficios diretos estdo aumento do fluxo de investimentos privados
produtivos, a geracdo de empregos formais, a melhoria da capacidade do estado em gerir seu
patrimdnio florestal e o fortalecimento das economias locais em municipios economicamente
estagnados, com forte dependéncia de repasses da Unido e com a populacéo e a economia local
atrelada aos programas de transferéncia de renda.

3.3. Diante do exposto recomenda-se que todos os esfor¢os sejam envidados ndo apenas
pelo Servico Florestal Brasileiro como também por todos aqueles 6rgdos envolvidos, direta ou
indiretamente, no quadro de governancga das concessdes florestais federais, devendo-se, sempre
que possivel, serem destacados os beneficios socioecondémicos aqui explicitados”.

Ante 0 exposto, manifesto-me pela aprovacdo do acérddo que ora submeto a apreciacdo

deste colegiado.

TCU, Sala das Sessfes Ministro Luciano Branddo Alves de Souza, em 13 de agosto de
2014,

WEDER DE OLIVEIRA
Relator
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